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1. Il sistema dei controlli ambientali prima
del referendum

1.1. Gli obiettivi del referendum

Nel settembre 1991, una coalizione politica che fa capo all'as-
sociazione ambientalista Amici della Terra promuove un refe-
rendum per l'abrogazione di parte della legislazione vigente
(vari articoli della legge 23 dicembre 1978, n. 833, recante
"Istituzione del Servizio sanitario nazionale") in materia di
controlli e prevenzione ambientali. La scelta del tema deriva
da una valutazione negativa del sistema di governo dell'am-
biente.

In particolare, tra le molte carenze strutturali del sistema, il
referendum centra quello delle attivita tecnico-scientifiche di
supporto, da cui dipende l'effettiva "competenza" dei soggetti
istituzionali responsabili. Nei promotori & implicita la con-
vinzione che sia necessaria una riforma generale del sistema
di governo dell'ambiente, ma che questa non abbia senso se
prima non si costituiscono le strutture esperte in grado di ga-
rantire a tutti i livelli di governo la capacita tecnica di attuare

le politiche di tutela.

La centralita del tema dei controlli per la qualificazione e la
stessa definizione di una politica ambientale & sommariamen-
te riconducibile ai seguenti punti:

- esiste un rapporto di reciproca determinazione tra il tema
dei controlli e quello della prevenzione ambientale. I con-
trolli ambientali costituiscono la principale fonte di rileva-
zione dei dati sulla cui base pud essere ricostruita una
mappa del territorio, della dinamica degli ecosistemi, dei
processi di degrado, e possono essere elaborate scelte ra-
zionali di intervento;

— i controlli ambientali costituiscono il supporto cognitivo in-
dispensabile per alimentare un meccanismo di retroazione,
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che permetta di chiudere il circuito di una programmazione
degli interventi fondata su una valutazione sistematica dei
loro effetti e dei risultati raggiunti. Senza controlli, le politi-
che pubbliche, in campo ambientale come in qualsiasi altro
campo, sono condannate a procedere alla cieca;

- 1 controlli ambientali sono altresi essenziali per garantire
un'effettiva attuazione degli indirizzi adottati: per evitare
ciog che le politiche si fermino al momento della decisione
o della formulazione normativa e programmatica, senza
preoccuparsi dei problemi operativi e gestionali per la at-
tuazione.

Per tutte queste ragioni, i controlli ambientali non possono es-
sere intesi soltanto come un'attivita isolata di vigilanza sulla
conformita delle performances e dei comportamenti alle pre-
scrizioni di legge - cio& essere concepiti come strumento me-
ramente repressivo delle inadempienze e delle violazioni delle
norme vigenti -, ma sono la base di una politica impostata
sulla prevenzione.

Da un'adeguata soluzione del problema, i promotori del refe-
rendum si attendono:

- un miglioramento netto dell'attivita conoscitiva, base indi-
spensabile di qualsiasi intervento di tutela, attraverso la
razionalizzazione e il potenziamento di strutture tecniche
in grado di acquisire, elaborare e diffondere informazioni
affidabili sullo stato dell'ambiente e sui fenomeni d'inqui-
namento;

~ un potenziamento dei controlli, condizione di efficacia e di
credibilita delle leggi;

- lo sviluppo di capacita di pianificazione, nonché attuative e
gestionali, indispensabili per una politica di prevenzione.

Queste attivita sono ritenute indispensabili per passare dalla
fase delle decisioni formali a quella dell'attuazione, della ge-
stione e del controllo. Succede infatti che, non disponendo
'amministrazione di organi tecnici, ne risulti inficiato lo sfor-
zo prodotto negli anni per dotare il paese di un'organica poli-
tica di tutela ambientale. Cosi, a una produzione legislativa
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sempre pili imponente corrisponde un sostanziale blocco di
operativita, e cid getta discredito sulle stesse leggi.

La crisi colpisce tutti i livelli di responsabilitad, a cominciare
da quelli regionali, provinciali e comunali, dove ai poteri at-
tribuiti quasi mai corrispondono adeguate possibilita e capa-
cita di esercitarli seriamente. Pit1 che una politica, cresce per-
cio 'agitazione, con misure disorganiche che inseguono emer-
genze, denunce, leggi e ordinanze.

Simili carenze strutturali non possono essere superate con
semplici atti di volontd: occorre invece una vigorosa riforma
che assicuri al paese efficienti strutture tecnico-scientifiche di
controllo e prevenzione in materia ambientale. Per i promotori
del referendum, si tratta di un obiettivo prioritario, in quanto
condizione indispensabile di credibilita e operativita per l'attivi-
ta di governo, a qualsiasi livello, centrale e periferico.

Come si & visto, di tutela e prevenzione ambientali, intese in
senso globale e non settoriale, trattano due leggi che risultano
tra loro contraddittorie.

Ne tratta la legge 833/78, che attribuisce al Servizio sanitario
nazionale "la identificazione e la eliminazione delle cause
degli inquinamenti dell'atmosfera, delle acque, del suolo"
(articolo 2, comma 2, lettera h). Successivamente, la legge 8
luglio 1986, n. 349, istituendo il Ministero dell'ambiente, at-
tribuisce ovviamente ad esso le competenze nel campo della
protezione ambientale ma, con scarsa attenzione per gli stru-
menti operativi, lascia in piedi il sistema delineato anni prima
dalla legge di riforma sanitaria.

Le due leggi configurano dungue un potenziale conflitto di
competenza tra il Ministero della sanita e quello dell'ambien-
te. Di fatto, non esiste su scala nazionale alcun servizio tecni-
co-scientifico di controllo e prevenzione ambientali, mentre le
uniche strutture esistenti operano in modo scoordinato su
scala locale e sono impropriamente inserite in un settore,
quello sanitario, che ha diversi fini istituzionali.

Trattandosi di una lacuna decisiva, tale da configurare un vero
e proprio blocco delle politiche ambientali, il Ministero del-
l'ambiente e diverse Regioni hanno tentato operazioni di
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"vicariamento" attraverso accordi di programma con I'ENEA,
mentre le strutture sanitarie dedicate inseguivano faticosa-
mente, senza coordinamento, né programmazione, né risorse
adeguate, le incombenze imposte dal corpo sempre piti pesan-
te delle leggi ambientali. Gli esiti mediocri di questi tentativi
dimostrano, per i promotori del referendum, che il problema
va risolto in modo pieno e innovativo a livello centrale e peri-
ferico.

1.2. I controlli ambientali nel quadro della riforma sani-
taria del 1978

Nella legislazione italiana pre-referendum (legge 833/78), le
attivitd tecnico-scientifiche riguardanti le misure necessarie
alla conduzione dei controlli della qualita ambientale sono af-
fidate ai Presidi Multizonali di Prevenzione (PMP), nell'ambi-
to del Servizio Sanitario Nazionale (SSN).

Le indicazioni della legge nazionale sono state poi implemen-
tate dalle Regioni - spesso con ritardi di anni e con leggi re-
gionali disomogenee e da pit parti ritenute insufficienti -, os-
sia dagli enti istituzionalmente preposti all'attivita sanitaria
sul territorio (ma altre competenze, come sotto accennato,
spettano, oltre che alle amministrazioni centrali dello Stato e
ad alcuni enti pubblici, ai Comuni ed alle Province).

a

Per meglio comprendere la situazione, & estremamente utile
ricostruire l'origine dei PMP. L'origine effettiva di queste
strutture si puo ricondurre agli organismi che li avevano pre-
ceduti e che in parte in essi confluirono, di cui i principali
erano:

a) i Laboratori provinciali di Igiene e Profilassi (LIP), a suo
tempo istituiti dalle Province;

b) le componenti periferiche di due enti nazionali - I'Ente Na-
zionale per la Prevenzione degli Infortuni (ENPI) e I'Asso-
ciazione Nazionale per il Controllo della Combustione
(ANCC) - nel quadro di un altro aspetto della riforma sani-
taria che ha determinato, sulla base delle competenze
"centrali” degli enti disciolti, la nascita dell'Istituto Superio-
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re per la Prevenzione degli Infortuni (ISPESL).

E interessante notare che, con la sua istituzione, 'ISPESL di-
veniva, insieme all'lstituto Superiore di Sanita (ISS), uno dei
due istituti di consulenza del Ministero della sanita. L'ISPESL
ha peraltro incontrato una serie di problemi programmatico-
gestionali e di personale; e non a caso si parla periodicamente
di una sua riforma nel quadro di una generale riforma del si-
stema della sanita.

Nei PMP confluirono anche, in taluni casi, componenti nu-
mericamente (ma non programmaticamente) meno rilevanti,
come alcuni laboratori tecnici comunali (ad esempio, nel caso
di Roma, quello per il controllo delle acque potabili) ed alcune
competenze di figure scomparse (ad esempio, quelle per la
radioprotezione, gia di pertinenza dei medici provinciali).

La creazione dei PMP e il loro inquadramento nel SSN venne
deciso nel quadro di una serie di principi e dati di fatto, alle
volte contestuali solo in modo casuale, che vennero presi co-
me riferimento dal legislatore.

Nella riforma sanitaria era centrale il principio che la preven-
zione & un segmento inseparabile dell'intervento sanitario, che
arriva fino alla cura ed alla riabilitazione; e rappresenta anzi,
da certi punti di vista, per ragioni sociali, scientifiche ed an-
che (secondo certe scuole) economiche, l'obiettivo principale
per la tutela dello stato di salute e della qualita della vita. Tl
principio in quanto tale puo essere considerato incontestabile,
ma comportd allora, oltre a confusioni di terminologia
(distinzione tra prevenzione primaria e non, e fra prevenzione
e profilassi), anche la deduzione che tutti gli aspetti della pre-
venzione fossero appannaggio delle strutture sanitarie e do-
vessero essere perseguiti sotto la supervisione della professio-
ne medica. Cosa che & certamente vera se per prevenzione si
intendono, ad esempio, le visite di controllo per la diagnosi
precoce dei tumori o gli aspetti di medicina del lavoro; ¢ in
parte vera per alcuni problemi tipicamente "igienici®; & assai
dubbia per la conduzione di misure fisiche e chimiche sulle
matrici acqua ed atmosfera; ed & certamente assurda se le at-
tivita riguardano, ad esempio, la modellistica della diffusione
dei contaminanti nell'ambiente o addirittura il complesso
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delle indicazioni tecniche per i piani di risanamento (in cui la
professione medica & evidentemente una fra le tante compo-
nenti tecnico-scientifiche).

Gli indirizzi della riforma sanitaria si ricollegavano inoltre a
quelli della riforma degli enti locali, con particolare riferimen-
to all'assegnazione delle competenze per l'intervento sanitario
sul territorio. D'altro canto, il problema della distribuzione
territoriale e del decentramento ha toccato anche altri aspetti
della riforma sanitaria, nello stesso settore ospedaliero. Basti
ricordare i problemi degli "istituti di ricovero e cura a caratte-
re scientifico" (di interesse nazionale), quello degli ospedali ad
alta specializzazione o che servono bacini interregionali di
utenza, quello dell'autonomia di gestione dei "grandi ospedali"
rispetto alle USL.

Le decisioni del legislatore erano allora collegate anche alla
critica agli "enti inutili" che investiva, da una parte, enti come
ENPI ed ANCC, e, dall'altra, l'ente locale intermedio: la Pro-
vincia (critica poi in parte recuperata per lattivismo dello
stesso ente, ma che allora contribul verosimilmente allo
"strappo” dei LIP).

Come se questo non bastasse, la "calibrazione" dei PMP dovet-
te fare i conti con l'identificazione dell'attore sanitario "di ba-
se" sul territorio: I'Unita sanitaria locale (USL), allora corri-
spondente, nel caso delle grandi citta, con la neo-individuata
circoscrizione (identificazione poi in parte superata). D'altro
canto, era gia chiaro che i PMP dovevano necessariamente na-
scere ad un livello territoriale (minimo) provinciale, sia perché
la dimensione circoscrizionale appariva gia riduttiva (sul pia-
no, ad esempio, delle misure e dei controlli da effettuare ri-
spetto all'estensione ed alla distribuzione territoriale delle ma-
trici ambientali), sia perché - cosa molto pili importante sul
piano pratico - 1 LIP (provinciali) erano gia disponibili e fun-
zionanti come base per costruire i PMP.

La soluzione che allora fu trovata assume oggi quasi l'aspetto
di un espediente o di un "compromesso all'italiana". L'organo
tecnico PMP (con competenze di intervento sul territorio
provinciale) veniva affidato ad una USL (in genere "circo-
scrizionale" nel Comune capoluogo), scelta in base ad una cer-
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ta "prevalenza", che finiva poi per far identificare come USL
del PMP quella in cui era (casualmente) localizzata la compo-
nente costitutiva principale del PMP, ossia I'ex-LIP. Nel caso
di Roma, la legge regionale arrivo al compromesso (secondo
alcuni giuridicamente dubbio) di un PMP affidato in
"condominio concertuale" alle due USL (le attuali RM/1 e
RM/5) in cui risiedevano le due componenti principali (ENPI-
ANCC e LIP).

I PMP quindi nacquero e rimasero con competenze territoriali
provinciali (tranne 5 casi in Italia settentrionale di PMP
"subprovinciali"), ma affidati ad una USL (in genere, territo-
rialmente subcomunale). E' interessante ricordare che, recen-
temente, si & cominciato a discutere di PMP di dimensioni
territoriali diverse, ad esempio "metropolitani" (nel caso che le
cittd metropolitane non corrispondano alle Province) o
"submetropolitani" (per zone particolari, come, ad esempio,
Roma Litorale). D'altra parte, l'esperienza ha presto dimostra-
to che, a parte il problema del rapporto PMP/USL, molti dei
problemi operativi e tecnico-scientifici dei PMP derivavano
dal sottodimensionamento del loro territorio di competenza.
Il problema riguardava essenzialmente, come gia accennato,
le "dimensioni territoriali" delle matrici su cui dovevano essere
eseguiti i controlli, da una parte, ed il grado di specializzazio-
ne necessario ad affrontare particolari tematiche ambientali,
dall'altra. Non & un caso che alcune fra le migliori legislazioni
regionali abbiano individuato, per alcuni settori specifici di
interesse regionale, dei "super-PMP finalizzati"; questo & avve-
nuto in situazioni ove si verificavano situazioni e "spinte" par-
ticolari (ad esempio, il PMP di Piacenza, specializzato in ra-
dioprotezione, in presenza della centrale elettronucleare di
Caorso).

La situazione era ed & ulteriormente complicata dal permane-
re del sindaco come "ufficiale sanitario sul territorio” e dalla
conseguente contraddizione tra il sindaco (e l'assessore co-
munale alla sanita che, nelle grandi citta, & responsabile del
coordinamento delle USL; a parte le competenze per il rileva-
mento dell'inquinamento atmosferico assegnate all'assessore
al traffico; mentre ovviamente esiste in genere anche un asses-
sore all'ambiente), le singole USL (tra cui quella che gestisce il
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PMP) e la Regione (con relativo corredo di assemblea, com-
missioni, giunta ed assessori vari). Né le USL sono poi state
ferme, dato che, applicando il decentramento e l'articolazione
previsti nella riforma sanitaria, hanno proceduto a costituire i
propri servizi (per la prevenzione degli infortuni e l'igiene sul
lavoro, per l'igiene ambientale, per i problemi veterinari; an-
che se non tutte le USL hanno costituito tutt'e tre i servizi, ma
quasi tutte ne hanno almeno due). Questi servizi svolgono in
linea di massima attivita istruttorie ed ispettive e si rivolgono
ai PMP per misure ed analisi. A completare il quadro, nelle
grandi cittd possono esistere anche servizi "interzonali" (ossia
per pitt USL).

Molti altri fattori possono interagire con le attivita dei PMP
per quel che riguarda i controlli ambientali: autorita di baci-
no, comunitd montane, consorzi intercomunali, aziende mu-
nicipali e regionali, ministeri, servizi tecnici nazionali, forze
dell'ordine, magistratura, enti nazionali di consulenza e ricer-
ca (ISS, ISPESL, CNR, ENEA, universita), istituti zooprofilat-
tici (regionali o interregionali, anch'essi inquadrati nel SSN).
Sarebbe troppo lungo in questa sede analizzare puntualmente
questo tipo di rapporti e verificarne la natura (dalla sovrap-
posizione dell'attivita alla differenziazione della committenza
nei riguardi dei PMP).

1.3. La gestione dei PMP

Si arriva cosi al nodo delle difficolta di funzionamento dei
PMP nei riguardi della conduzione dei controlli ambientali.
Sul piano istituzionale-gestionale, essi sono affidati in ogni
provincia ad una USL che ha evidentemente, come problema
pratico principale ed assillante, quello di far funzionare le
strutture sanitarie in senso stretto (ambulatori, ospedali), nel
quadro complesso di diverse competenze degli enti locali a cui
si & sopra accennato. Nei fatti, si sono verificati, per quel che
riguarda i PMP, oltre che conflitti di competenza, interventi
del Co.Re.Co. {Comitato regionale di controllo), ricorsi al
TAR, conflittualita sindacali, che hanno ulteriormente reso
difficile il funzionamento dei PMP.
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Un complesso di percorsi obbligati e complicati ha reso cro-
nici svariati scompensi:

a) nella maggioranza dei casi, salvo lodevoli eccezioni anche
regionali, la dotazione strumentale e (talvolta) di personale
& ancora essenzialmente quella avuta in dote dagli enti a
suo tempo disciolti con la riforma sanitaria (per un'indica-
zione generale del personale operante nei servizi e presidi
di prevenzione, vedere la Tavola 1);

b) sono piuttosto rari i casi in cui gli enti locali, con l'eccezio-
ne delle "emergenze", hanno posto come committenti ri-
chieste specifiche o fattibili ai PMP, che quindi si sono li-
mitati, peraltro quando possibile ed anche con grande ab-
negazione da parte del personale, a cercare di agire come
"cani da guardia" della (confusa) normativa esistente. Non &
un caso che alcuni PMP (o alcuni dei loro operatori) abbia-
no finito con l'identificare come unica interfaccia plausibile
di committenza e di ascolto la magistratura (o alcuni suoi
settori) che, a sua volta, era carente di un "braccio" tecnico-
operativo;

¢) viceversa, gli enti locali, carenti nella committenza, hanno
spesso avuto la tendenza ad interferire con le scelte tecni-
che (ad esempio, il disegno delle reti e la puntuale localiz-
zazione delle "centraline” di monitoraggio) oppure, sul pia-
no pit generale, ad indurre "campagne"' sporadiche di
ispezione e repressione di abusi.

I PMP sono infine caratterizzati da tutte le distorsioni che la
loro nascita forzata e la mancata evoluzione hanno necessa-
riamente comportato. Hanno sperimentato tutti i problemi
delle USL, con il travaglio di passaggio, tuttora in corso, da
una direzione "politica" ad una "manageriale". Sono sottoposti
ad una organizzazione che, ad un livello diverso da quello po-
litico o manageriale, & tipicamente "medica". Si pensi che, an-
cor oggi, in indagini ufficiali, il personale laureato viene di-
stinto in medici (peraltro in numero molto basso all'interno
dei PMP) e "tecnici laureati" (questi ultimi separati in catego-
rie rigide - ingegneri, chimici, fisici, biologi - nonostante la
chiara interdisciplinarieta delle scienze ambientali; si noti che
non esiste spazio per i naturalisti, o altri laureati in discipline
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scientifiche, mentre sarebbe necessario un intervento legisla-
tivo ad hoc per prevedere un ruolo dei nuovi laureati in scien-
ze ambientali).

Le attivita dei PMP si basano soprattutto sul lavoro portato
avanti dai chimici igienisti - una benemerita categoria, perché
ha essenzialmente retto i PMP in questa situazione, ed a cui
non possono certo essere attribuite le distorsioni di cui sopra -
per le analisi sull'aria e sull'acqua (in genere, limitatamente
all'acqua potabile e di balneazione); ed agli ingegneri per
l'impiantistica-antinfortunistica (spesso limitata ai controlli di
ascensori, caldaie, ecc., secondo la tradizione dell'ex-ENPI ed
ex-ANCC). Una certa attenzione viene posta all'igiene sul lavo-
ro e in ambienti confinati, che diviene pero assai scarsa per
cid che riguarda, ad esempio, l'antinfortunistica nei cantieri
{come ben sanno i lavoratori edili, i cui sindacati sono stati
costretti in certi casi a ricorrere alle prefettura per la creazio-
ne di task-force ad hoc). Ma, salvo lodevoli eccezioni, sono
scarse le attivitd di fisica ambientale (radiazioni, campi ma-
gnetici, rumore, ecc.), che & addirittura non citata come cam-
po di intervento da alcune legislazioni regionali. Mancano
quasi del tutto le attivita riguardanti l'aspetto ambientale
"complessivo” ed ecologico, i modelli di diffusione delle ma-
trici sul territorio, le analisi degli effetti sulla flora e sulla fau-
na e sull'uomo stesso inteso come parte della biosfera e re-
sponsabile dell'antropizzazione.

Non é stato mai possibile stabilire con certezza i fondi assegnati
ai PMP, data la difficolta di distinguere i fondi all'interno delle
stesse USL a cui i PMP erano assegnati. Alcune valutazioni in-
dicano come il 6-10% del bilancio del SSN possa essere consi-
derato dedicato alla prevenzione; ma questo comprende tutte le
attivita (mediche, igieniche e ambientali) e in particolare quelle
dei servizi delle USL. Valutazioni piu realistiche, ma difficili da
confermare, suggeriscono come solo lo 0,25% della spesa sani-
taria sia destinato a controlli ambientali.

In sintesi, si deve riscontrare una scarsita crescente di con-
trolli, analisi e studi mano mano che ci si allontana dagli
aspetti "igienici" e ci si avvicina a quelli "ambientali". Il che ri-
specchia indubbiamente la cultura e la storia sanitarie, ma
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non corrisponde certamente alle esigenze odierne, ove si pone
il problema del sostanziale rispetto di una complessa norma-
tiva per la protezione dell'ambiente (e della salute), ed ancor
di piut quello di fornire un supporto tecnico ad una progetta-
zione che coniughi lo sviluppo con la salvaguardia dell'am-
biente e della qualita della vita.
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Tavola 1 Personale complessivamente operante nei servizi e nei presidi di Tavola I Personale complessivamente operante nei servizi e nei presidi

prevenzione di prevenzione
Regioni e Igiene pubblica Tutela salute Totale : Igiene Totale Presidi Totale
Provincie autonome | ¢ ambientale tuoghi lavoro veterinaria multiz. di
A) (B) (A+B) prevenzione
serv, |addetti |serv. |addetti serv. | addetti 93] (A+B+C) (D) (A+B+C+D)
Valle d’ Aosta (2) 1l 29| unif. 28 1 57 serv. | addetti serv. | addetti serv. | addetti { serv. | addetti
Piemonte (1) non 7281 non 225 non 953 1 39 2 96 1 62 3 158
quant quant quant non 754 | non 1707 | non 3731 non 2080

Liguria (2) 20 unif. 20 768 quant quant quant quant.
Lombardia (2) 79 2062 | unif. 457 791 2519 20 170 40 938 4 300 441 1238
Bolzano (2) 1 20 1 7 2 27 ; 82 745| 161 3264 9 847 1701 4111
Trento (2) 1 73 1 42 3 69 1 38 4 107
Friuli (2) 12 330 6 46 18 376 1 65 2 138 1 68 3 206
Veneto (2) 36 776 25 301 61| 1077 12 138 30 514 4 202 34 716
Emilia Romagna (1) 41 1445 41 397 82 1842 36 502 97 1579 7 348 104 1927
Toscana (2) 40 639 40 531 80| 1170 : 41 741} 123 2583 9 543 132 3126
Marche (1) 24 253 unif, 42 24 295 40 381 120 1551 10 468 130 2019
Umbria (2) 12 12 24 285 24 305 48 600 4 225 52 825
Lazio (1) 51 212 51 1951 102 407 12 111 36 396 2 110 38 506
Abruzzo (1) 15 15 30 352 44 190 146 597 5 368 151 965
Molise (2) 7 120 7 41 14 161 ' 15 166 45 518 exLIP.inA+B 45 518
Campania (1) 61 311 10 103 71 414 7 631 21 224 1} 106 221 330
Basilicata (2) 7 unif. 7 241 61 1991 132 613 6 131 138 744
Puglia (1) 55 512 4 109 59| 621 7 107 14 348 2 99 16| 447
Calabria (3) ; 55 323 114 944 5 332 1191 1276
Sicilia (1) 62 1153 5 92 67 1245
Sardegna (2) 22 unif. 22 532 58 623 125 1868 9 452 134 2320
Totale 546 8590 217 25741 764 13415 22 230 4 162 5148 22 210

(1) AT 31 dicembre 1987 : 539 5894} 1303 19309 85| 5220| 1388 24529

(2) Al 31 dicembre 1988 (1) Al 31 dicembre 1987

(3) Dati non pervenuti (2) Al 31 dicembre 1988

) (3) Dati non pervenuti
Fonte: “La rete di prevenzione dei rischi produttivi lavorativi e ambientali”,
Indagine conoscitiva e relazione tecnica della Commissione affari sociali, i Fonte: “La rete di prevenzione dei rischi produttivi lavorativi e ambientali”,
Camera dei deputati, 1989 Indagine conoscitiva e relazione tecnica della Commissione affari sociali,
Camera dei deputati, 1989
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2. Le prime ipotesi di riforma

2.1. Obiettivo: adeguare il sistema

Il malfunzionamento del sistema creato dalla legge 833/78 ha
suscitato proposte ricorrenti di restaurazione della situazione
precedente, con la restituzione alle Province delle strutture
tecniche confluite nei PMP. L'approvazione della legge 8 giugno
1990, n. 142, che ha attribuito alle Province rilevanti compiti di
tutela ambientale, ha rafforzato queste tendenze, che di recente
hanno trovato espressione anche in Parlamento.

La questione non & ben posta: non si tratta di tornare al passa-
to, ma di adeguare il sistema alle esigenze che sono maturate
negli ultimi anni e ai nuovi indirizzi legislativi che ne sono
derivati,

Dovrebbe risultare evidente che il problema dei controlli am-
bientali - per il rispetto della normativa come per le indica-
zioni necessarie alla messa a punto di piani di risanamento -
non ¢ solo quello di chi li fa sul piano tecnico-scientifico, ma
anche di come & posizionata e quindi dotata (di fondi, di
competenze, di poteri di intervento) la relativa struttura. Mol-
to di quanto sopra discusso indica che tale struttura non pud
essere la rete (peraltro non esistente in quanto tale) dei PMP
afferenti a singole USL o aziende; non puo ritrovarsi all'inter-
no del SSN, per ragioni non solo istituzionali ma anche cultu-
rali in senso lato; ed ha bisogno di un centro nazionale di ri-
ferimento tecnico.

5

Un primo livello di presa di coscienza dovrebbe riguardare il
fatto che, se anche la prevenzione fosse imposta da conside-
razioni di carattere medico-sanitario, cid non comporterebbe
in alcun modo una "ipoteca" sanitaria nell'identificazione dei
soggetti cui affidare i relativi controlli o la responsabilita dei
piani di risanamento o sviluppo. Che la componente
"ambiente" si sia aggiunta oggi, nei fatti e nella sensibilit3, ol-
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tre che da un punto di vista scientifico-culturale, alla compo-
nente "salute”, & un fatto ormai acquisito. L'esistenza oggi di
un Ministero dell'ambiente non pud che confermare questa
conclusione.

Inoltre, la struttura a cui vengono affidati i controlli dovrebbe
essere integrata in maniera flessibile in una rete che com-
prenda sia il livello periferico (in cui operano gli enti locali),
sia il livello centrale/nazionale; questo non solo per gli aspetti
di coordinamento e per la ricerca scientifica specialistica, ma
anche per un'esigenza di omogeneita delle normative e delle
metodiche, che deriva direttamente dal livello comunitario.

Da una parte quindi & necessario che tali strutture rimangano
"al servizio" degli enti localj, intesi soprattutto come commit-
tenti autonomi di azioni di controllo, e ferme restando le loro
competenze di governo del territorio e di licensing. Dall'altro,
& necessario tener presente la necessita di un ruolo centrale
dello Stato per le azioni di protezione ambientale di interesse
nazionale, per il coordinamento tecnico delle strutture perife-
riche che eseguono i controlli, per l'omogenizzazione dei me-
todi e delle misure.

A questi problemi, si propone di dare risposta il referendum
promosso dagli "Amici della Terra".

Pil1 in generale, esso pone un'esigenza di razionalizzazione e
adeguamento della legislazione in materia che, come s'¢ visto,
& carente e disomogenea fino all'aperta contraddizione, con le
competenze di prevenzione ambientale attribuite al Ministero
dell'ambiente, mentre le relative strutture tecniche competono
al Ministero della sanita.

Gli anni che intercorrono tra la legge 833/78 e la legge 349/86
sono quelli che hanno registrato il progressivo affermarsi della
questione ambientale fino alla creazione, appunto, di un refe-
rente istituzionale nazionale in materia di ambiente. Sicché
I'approccio "pre-ambientalista”, ossia strettamente sanitario,
della legge 833/78 appare inadeguato sotto tutti i punti di vi-
sta, a cominciare da quello scientifico, alle esigenze di una
moderna politica ambientale.

Cid non implica, ovviamente, un disconoscimento dei meriti
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storici degli operatori sanitari nell'avvio delle prime politiche
di prevenzione ambientale. Furono i grandi igienisti, nella se-
conda meta dell'ottocento e nei primi-decenni di questo seco-
lo, a gettare le basi di alcune delle principali infrastrutture
della citta moderna, dai sistemi fognari alla distribuzione del-
I'acqua potabile. Allo stesso modo, sono state prevalentemente
le esigenze igienico-sanitarie a ispirare la prima legislazione di
rilevanza ambientale.

2.2. Precedenti parlamentari

L'azione e la problematica innestate dal referendum rappre-
sentano l'ultimo e decisivo episodio di un processo di elabo-
razione alquanto esile, parziale, poco approfondito. Il tema
dei controlli ambientali, in passato, & stato affrontato solo sul
piano della denuncia e dell'agitazione, con iniziative spettaco-
lari tipo "Goletta Verde", che attaccava le carenze delle struttu-
re ufficiali contrapponendovi misure fatte in proprio. Sono
mancate, invece, a parte alcune prese di posizione di taluni
operatori sanitari, proposte approfondite di riforma, riferite
alle esigenze effettive della politica ambientale che pur si an-
dava gradualmente costruendo nel paese.

Fino alla meta degli anni '80, la questione dei controlli am-
bientali & stata affrontata, per lo pitt indirettamente, come
aspetto certamente non centrale delle periodiche verifiche
dello stato di attuazione della legge di riforma sanitaria.

Cinque anni dopo l'approvazione della legge 833/78, nel di-
cembre 1983, il Senato avviava un'ampia indagine conoscitiva,
che si concludeva il 2 agosto 1984 con l'approvazione di un
documento. Le problematiche ambientali erano del tutto as-
senti.

Alcune tracce marginali si ritrovano in qualche audizione, al-
I'interno delle ripetute denunce sull'assenza di attivita di pre-
venzione, o sul depauperamento subito dagli ex-LIP con l'in-
serimento all'interno del servizio sanitario. Motivi ripresi poi
nel documento finale, in cui si faceva anche cenno all'ipotesi
di un affidamento dei PMP al neonato Ministero per l'ecolo-
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gia, scartata comunque a favore dell'ipotesi di restituzione
delle strutture alle Province.

Una seconda indagine conoscitiva veniva condotta, questa vol-
ta dalla Camera dei deputati, a dieci anni dall'approvazione
della legge 833/78. Deliberata nell'ottobre 1987, l'indagine du-
rava dal luglio 1988 al luglio 1989 e aveva per oggetto lo stato -
strutture, competenze, risorse, forme di coordinamento - delle
attivita di prevenzione in riferimento ai rischi produttivi, lavo-
rativi e ambientali. La questione dell'ambiente era quindi po-
sta al centro dell'indagine, che costituisce ancor oggi il sup-
porto conoscitivo di maggior rilievo sulla consistenza e le at-
tivita delle strutture di controllo. I vuoti conoscitivi riscon-
trabili nel documento finale sono riferibili alla limitatezza
della base di dati di cui si dispone tuttora. Malgrado ['ottica
rimanga strettamente sanitaria, dobbiamo dunque registrare
una crescita importante di attenzione da parte dell'istituzione
parlamentare.

A cavallo di quegli anni, venivano peraltro presentate alcune
proposte di legge per un riassetto del settore. L'l1 giugno
1986, il Ministro per l'ecologia, Valerio Zanone, presentava un
disegno di legge (A.C. n. 3832) recante, fra l'altro, misure per
la razionalizzazione e il rafforzamento delle attivita di control-
lo sul territorio. Le proposte in esso contenute erano basate su
un'analisi fortemente critica degli esiti della riforma sanitaria
nel campo dei controlli ambientali e sulla individuazione di
parametri di calcolo del fabbisogno di risorse umane, tecniche
e finanziarie necessarie per il loro potenziamento. Tra le mi-
sure proposte, la restituzione alle Province delle strutture di
controllo, a cominciare dagli ex-LIP (artt. 17, 18 e 19).

Sempre nel 1986, una proposta di legge presentata alla Came-
ra da deputati socialisti prevedeva, tra l'altro, a parte la tra-
sformazione dell'ISPESL e la creazione di strutture per la cer-
tificazione industriale, la costituzione di agenzie regionali di
prevenzione sanitaria e ambientale.

L'idea di agenzia regionale veniva ripresa in un disegno di leg-
ge per il riassetto del servizio sanitario nazionale presentato
dal Governo nel novembre 1987. Secondo il Governo, l'agen-
zia regionale avrebbe dovuto essere articolata in "uffici pro-
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vinciali di igiene e prevenzione", che a loro volta avrebbero
dovuto incorporare laboratori ed attrezzature tecniche dei
presidi multizonali di prevenzione.

Ideologicamente ancorata all'infausta scelta delle USL rima-
neva invece una proposta di legge presentata da deputati co-
munisti nel maggio 1988.

Sorprende oggi il fatto che nessuna di queste proposte indivi-
duasse una funzione, in materia di prevenzione ambientale,
per il neonato Ministero dell'ambiente; ma in realta, in quegli
anni le problematiche relative alle risorse, strutture e compe-
tenze tecniche necessarie all'attuazione della politica ambien-
tale non erano state approfondite da alcuno. Resta comunque
da osservare che nessuna di queste proposte ha avuto seguiti
concreti. E' successo invece che la legge 183/89 per la difesa
del suolo abbia sottratto al Ministero dell'ambiente il Servizio
geologico, trasferendolo alla Presidenza del Consiglio insieme
con gli altri servizi tecnici nazionali.

2.3. La prima idea di Agenzia nazionale

Il processo di elaborazione va avanti. Nello "Studio per l'ela-
borazione del programma triennale sui rifiuti’, predisposto
nel luglio 1989 dagli Amici della Terra con il supporto tecnico-
scientifico dell'ENEA, per incarico del Ministero dell'ambien-
te, si identifica "'azione a prioritd massima" nel potenziamen-
to delle attivita di controllo e di supporto tecnico alla pro-
grammazione, e si invita il Ministro a promuovere l'istituzione
di un'Agenzia nazionale per la protezione ambientale (ANPA).

La proposta, che & sostenuta da un'analisi approfondita delle
difficolta di attuazione della legislazione sui rifiuti, si incrocia
con le determinazioni autonomamente maturate dal Ministro
dell'ambiente in base all'esperienza acquisita nei primi anni di
attivita ed espresse, sempre nel 1989, nella nota aggiuntiva
alla prima Relazione sullo stato dell'ambiente. La nota prefi-
gura un ambizioso programma di riassetto e potenziamento
degli strumenti di governo e prevede, tra l'altro, l'istituzione di
un"Agenzia di controllo” che utilizzi i PMP, sia pure lasciati
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all'interno del servizio sanitario nazionale. Prevede inoltre la
creazione di una Fondazione specializzata nell'informazione
ambientale e una nuova organizzazione delle strutture mini-
steriali nei seguenti termini: creazione di un dipartimento per
il SINA (sistema di informazione e monitoraggio ambientale)
e di un dipartimento per le tecnologie ambientali in campo
energetico; creazione di "unita tecniche centrali’, come sup-
porto tecnico-scientifico ai servizi del Ministero; potenzia-
mento della Commissione tecnico-scientifica per la valutazio-
ne dei progetti.

Pit1 che di un programma, si tratta di uno scenario che pre-
senta ancor oggi molti spunti di interesse. Ma, per quanto ri-
guarda l'oggetto specifico di questa ricerca, denuncia una
messa a fuoco approssimativa delle problematiche relative alle
attivitd tecnico-scientifiche. Esse risultano infatti disaggregate
in strutture diverse e risentono soprattutto di una artificiosa
separazione tra attivita di controllo e attivitad di prevenzione.
La problematica dell'agenzia ambientale, insomma, non €& an-
cora sufficientemente approfondita.

Un passo avanti viene compiuto I'anno dopo (1990) con l'ela-
borazione di una bozza di disegno di legge per la riorganizza-
zione del Ministero. In essa vengono riprese alcune indica-
zioni anticipate nella "nota aggiuntiva" del 1989 e si prevede
l'istituzione di un'Agenzia nazionale di protezione ambientale,
quale "strumento tecnico-operativo principale" del Ministero.

All'Agenzia vengono attribuiti poteri assai ampi: vigilanza e
controllo, rilevazione dei dati ambientali, proposta di norma-
tive tecniche, collaborazione internazionale. Di conseguenza,
assai consistente & I'organico previsto per la sede nazionale,
poco meno di 1.000 unitd, oltre al personale periferico. Biso-
gna tuttavia osservare che I'Agenzia & concepita come un
braccio armato del Ministero strettamente diretto e controlla-
to da esso, quindi, presumibilmente, priva di quella autono-
mia che la maggior parte degli osservatori ritiene requisito es-
senziale di credibilita e di efficacia.

Con questa proposta, inoltre, il Ministero esprime una filoso-
fia pesantemente centralizzatrice, che comporta: il trasferi-
mento dell'intera area ambientale dellENEA, oltre che di parti
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dell'ISPESL e dell'Istituto Superiore di sanita; il trasferimento
all'ANPA di strutture, personale e risorse finanziarie dei PMP.
La bozza di proposta rimane comunque lettera morta.

Un anno dopo, nel 1991, il problema viene riproposto nel-
I'ambito di una niuova bozza elaborata all'interno del Ministe-
ro dell'ambiente. Questa volta si tratta di una legge-delega per
la redazione di testi unici delle normative in materia ambien-
tale. E' stata predisposta da una commissione nominata nel
giugno 1990, presieduta dal professor Manin Carabba e com-
posta di esperti autorevoli. Il modello di agenzia proposto &
identico al precedente, salvo variazioni di dettaglio; per alcuni
aspetti, appare meglio precisato, per altri pili approssimativo.
Manca in questo testo la previsione di un'articolazione terri-
toriale dell'agenzia attraverso l'acquisizione della rete dei
PMP: pud essere stata una presa d'atto dell'ostilita del Mini-
stro della sanita a cedere una cosi rilevante dotazione, ma non
si pud escludere che si sia trattato invece di una svista, dal
momento che in piti punti il testo sembra soffrire di una note-
vole fretta (ad esempio, quando fissa la dotazione organica
complessiva dell'agenzia in 100 unita e poi, per la fase d'avvio,
prevede il trasferimento di circa 1.000 unita dalllENEA, dal-
I'ISPESL e dall'ISS).

In complesso, nelle due bozze & ravvisabile un primo sforzo di
elaborazione. E chiaro tuttavia che la complessita delle pro-
blematiche (tecniche, amministrative, gestionali, istituzionali)
relative all'istituzione di un'agenzia ambientale richiede un
impegno di approfondimento ancora tutto da sviluppare.

Anche la seconda proposta, comunque, rimane priva di esiti, a
causa, evidentemente, di ostilita insuperabili all'interno del
Consiglio dei Ministri. Ma, nella realta, I'indisponibilita a uno
sforzo di adeguamento degli strumenti di governo dell'am-
biente e la difesa della situazione esistente non sono identifi-
cabili solo nel Governo, disponendo di innumerevoli parti-
giani tra tutti gli addetti ai lavori e tra le stesse associazioni
ambientaliste.
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2.4. La “forzatura" referendaria

E" questo il primo elemento su cui l'iniziativa referendaria fa
subito luce: sulla base di motivazioni differenti o anche oppo-
ste, si forma subito un fronte amplissimo ostile al referendum
che isola di fatto i promotori. Tutta la campagna di raccolta
delle firme, dall'ottobre 1991 al gennaio 1992, subisce attacchi
e dissociazioni provenienti da operatori sanitari, da molte as-
sociazioni ambientaliste e da gran parte dei parlamentari
verdi. Solo alla vigilia del voto, nella primavera 1993, verra
meno l'ostilita di questi ambientalisti. -

A parte la difesa di interessi di categoria, a parte la resistenza
dell'ambiente sanitario a cedere funzioni prima considerate
marginali ma valorizzate proprio dall'iniziativa referendaria,
la ragione di questa ostilita diffusa sta nella "forzatura" tipica
dello strumento referendario. In questo caso, esso impone una
scadenza e un obbligo ravvicinati di riforma che risultano
sgraditi a molti: alla sanita, come si & detto, per la difesa delle
proprie attribuzioni, al Ministero dell'ambiente per le pesanti
ripercussioni in termini di riorganizzazione e anche di perdita
di margini di discrezionalita, a molti ambientalisti per gli ef-
fetti di obsolescenza che si avrebbero sulle iniziative di de-
nuncia del malfunzionamento dei controlli. Timori, questi,
pienamente giustificati dalla valenza ampia del quesito refe-
rendario e dagli obiettivi impegnativi che i promotori inten-
dono raggiungere.

Tuttavia, nell'opposizione che il referendum incontra nel
campo ambientalista, si evidenziano due dei principali limiti
del movimento e della sua cultura:

~ il primo & una prassi politica di impianto eminentemente
agitatorio, che privilegia la denuncia - anche e soprattutto
in termini penali - delle inadempienze e delle violazioni
delle norme o delle condizioni di salvaguardia della salute e
dell'ambiente, rispetto all'individuazione e alla messa a
punto degli strumenti tecnici e organizzativi di una politica
di prevenzione;

~ il secondo & una insufficiente percezione dell'autonomia e -
se vogliamo - del carattere sovraordinato della questione
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ambientale rispetto alle problematiche sanitarie, anche in-
tese in senso lato, come medicina preventiva ed igiene degli
ambienti di lavoro.

L'attribuzione dei controlli ambientali al Servizio sanitario
nazionale & infatti il risultato - salutato negli anni '70, giusta-
mente, come una vittoria dal movimento sindacale e dalle si-
nistre - di una concezione produttivistica del conflitto e delle
dinamiche sociali che - attraverso la "sanitarizzazione" delle
tematiche ambientali - riduce I'ambiente a una estensione, al
di fuori della "fabbrica", dei problemi del lavoro e degli am-
bienti di lavoro.

Questa concezione, che, oltre alla "sanitarizzazione" dei pro-
blemi ambientali ha comportato una forte sottovalutazione di
alcune tematiche centrali per la societd moderna, quali quelle
legate alla distribuzione delle risorse, ai problemi delle perso-
ne in condizione non professionale, al consumo, all'assetto del
territorio, alla salvaguardia degli equilibri ecologici e climati-
ci, & stata ridimensionata dalla rilevanza assunta dalla que-
stione ambientale a livello planetario; ma essa & indiscutibil-
mente una conseguenza dell'impronta che la cultura tradizio-
nale della sinistra ha trasmesso al movimento ambientalista
italiano.

La valenza culturale del referendum sta anche nella svolta im-
pressa su questo tema alle stesse forze maggiormente legate
alla tradizione culturale della sinistra, le quali, dopo l'iniziale
opposizione, hanno infatti collaborato all'azione successiva
per l'approvazione della riforma.

L'iniziativa ha incontrato opposizione anche nei rappresen-
tanti delle Regioni, delle Province e nella Confindustria. Ma il
freno maggiore & sembrato provenire dal Governo; e non solo
dai ministeri, come quello della sanita, che dovevano spo-
gliarsi di una frazione di competenze e di personale, bensi -
cosa singolare - proprio dal Ministero dell'ambiente, che do-
veva esserne il principale beneficiario, in termini soprattutto
di funzionalita. Si & trattato certamente di un riflesso conser-
vatore da parte di una burocrazia che vedeva nella costituzio-
ne di un organismo di supporto tecnico, non un potenziamen-
to delle proprie funzioni e capacita di governo, ma una mi-
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naccia per gli assetti di potere interni ed esterni.

In realtd, quel che porta al successo l'iniziativa malgrado
l'ostilita generale degli addetti ai lavori non & solo la tempe-
stivita nell'inserirsi nella campagna referendaria per la rifor-
ma elettorale, ma anche l'individuazione di un tema centrale
per il governo dell'ambiente, maturo da tempo, saldamente
fondato sull'analisi delle carenze della politica ambientale ita-
liana e sulle esperienze acquisite nei paesi maggiormente in-
dustrializzati. Si tratta di elementi di forza che peseranno
molto al momento del voto e, successivamente, nell'esame
parlamentare delle proposte di riforma.

In particolare, per quanto riguarda le esperienze estere, 1'Isti-
tuto di economia delle fonti di energia dell'Universita Bocconi
di Milano (YEFE) conduce, negli stessi anni in cui si sviluppa
l'iniziativa referendaria, un'importante ricerca, centrata sui
modelli di agenzia sperimentati all'estero e sui criteri che do-
vrebbero ispirare una scelta rispondente alle esigenze italiane.
I risultati della ricerca vengono presentati all'indomani del vo-
to referendario e contribuiscono a potenziare il dibattito in at-
to sulle diverse ipotesi di riforma.

Un'ulteriore spinta a operare viene dalla Comunita economica
europea che nel 1990 ha deciso l'istituzione dell'Agenzia euro-
pea per l'ambiente (regolamento CEE/90/1210 del Consiglio
del 7 maggio 1990). Anche se l'entrata in vigore del regola-
mento & rimasta a lungo sospesa a causa del disaccordo sulla
sede dell'Agenzia stessa, superato solo nel 1994, nella breve
prospettiva si pongono agli Stati membri problemi di adem-
pimento e di armonizzazione, che per {'Italia appaiono parti-
colarmente onerosi.

Il primo compito dell'Agenzia europea ¢ di attuare una rete
comunitaria per la raccolta, I'elaborazione e I'analisi dei dati
ambientali. Il che comporta in primo luogo che, a livello na-
zionale, i dati esistano, siano validi e comparabili. Ebbene, chi
non ricorda le infinite diatribe sulla completezza e attendibili-
ta, ad esempio, delle misure sulle acque di balneazione o sulle
emissioni atmosferiche? Ancor pill impegnativi i compiti che,
nella media prospettiva, il Consiglio assegna all'Agenzia euro-
pea nel campo della prevenzione e del controllo ambientali.
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1l referendum comincia, comunque, a produrre i primi effetti.
1l decreto legislativo 30 dicembre 1992, n. 502, per il riassetto
della sanita, interviene direttamente nella materia. All'articolo
7, il decreto stabilisce che la gestione dei PMP venga sottratta
alle USL ed affidata a un organismo regionale, che provveda a
una riorganizzazione delle relative strutture. La novita orga-
nizzativa si inserisce, perd, all'interno del vecchio sistema
della legge 833/78, fondato sul nesso organico tra attivita am-
bientali e sanitarie.

Si tratta invero di una misura che va parzialmente nel senso
voluto dai promotori del referendum, ma il cui scopo princi-
pale sembra essere quello di svuotare il quesito referendario
ed evitare cosi il distacco delle funzioni ambientali dalla sani-
ta (pitt correttamente, dopo il voto referendario, il Ministro
della sanita riscrivera l'articolo 7 del decreto del 30 dicembre
1992, n. 502, limitandosi a disciplinare i servizi delle USL e
abbandonando i PMP agli esiti dell'esame parlamentare sul-
I'Agenzia ambientale).

Com'@ noto, le vicende si svilupperanno in modo diverso. Con
ordinanza dell'l11 gennaio 1993, la Corte di cassazione dichia-
ra la cessazione delle operazioni referendarie limitatamente
agli articoli 18 e 22 della legge 833/78, sostanzialmente modi-
ficati dal decreto legislativo 502/92. Successivamente, la Corte
costituzionale, con sentenza del 4 febbraio 1993, dichiara
I'ammissibilita del quesito residuo. La data del voto & fissata
per il 18-19 aprile 1993.

Tra tutti i referendum sottoposti al voto popolare, quello sui
controlli ambientali risulta fra i piit votati: 28.415.407 voti fa-
vorevoli, pari all'82,58 per cento dei votanti, contro 5.997.236
voti contrari, pari al 17,42 per cento.

Questo successo & la necessaria premessa della riforma che ha
nell'istituzione dell'Agenzia nazionale per la protezione del-
I'ambiente (ANPA) la chiave di volta.
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3. Il processo di riforma dopo il referendum

3.1. Le iniziative parlamentari

Nel corso della campagna referendaria, gli Amici della Terra
elaborano una proposta di legge per l'istituzione dell'Agenzia
ambientale. La proposta viene presentata alla Camera alla
vigilia del voto, il 30 marzo 1993, prima firmataria Rosa Fi-
lippini, e raccoglie le firme di deputati di quasi tutti i gruppi
parlamentari.

Si tratta del primo tentativo organico e approfondito di dotare
il paese di un sistema tecnico-scientifico di protezione am-
bientale di livello europeo. Esso stimola, dopo l'esito favorevo-
le del voto referendario, la presentazione di altre proposte di
legge alla Camera: il 29 aprile 1993 viene presentata la propo-
sta Scalia-Strada, preparata da Legambiente; il 12 maggio, la
proposta Mattioli ed altri, elaborata dall'associazione Ambien-
te e Lavoro; successivamente, 1'8 luglio, viene presentata una
proposta a firma Tripodi ed altri (Rifondazione comunista).

E interessante notare che tutte le principali proposte in di-
scussione vengono elaborate da associazioni ambientaliste.

Anche il Senato si muove con rapidita, anche se su testi pit
semplificati: il 22 aprile 1993 vengono presentati un disegno
di legge d'iniziativa del senatore Golfari, presidente della
Commissione territorio e ambiente, e un disegno di legge con
primo firmatario il senatore Andreini. Si tratta di testi molto
snelli. Quello Golfari prevede, in due articoli, il trasferimento
alle Province delle attivita ambientali svolte da USL e PMP,
con le relative risorse e strutture, e inoltre listituzione di
un'Agenzia nazionale dell'ambiente, cui trasferire personale
dell'ENEA e dell'ENEA-DISP. 1I disegno di legge Andreini, nel
suo unico articolo, riprende solo il testo Golfari relativo al tra-
sferimento alle Province.

La proposta di riferimento, non solo perché prima in ordine



228 PARTE I - IL SISTEMA ITALIA NEL CONTESTO INTERNAZIONALE

cronologico, & quella elaborata dagli Amici della Terra, che
nasce da uno sforzo rilevante di approfondimento dei molte-
plici aspetti attinenti all'assetto delle attivita di controllo am-
bientale, nonché alle competenze tecniche necessarie alla pro-
grammazione e all'attuazione delle politiche. Non a caso, le
linee generali della proposta degli Amici della Terra verranno
riprese nella maggior parte delle altre proposte di legge e so-
pravviveranno anche al tormentato iter parlamentare. E' dun-
que opportuno esporre per grandi linee i caratteri distintivi di
questa proposta e i criteri che I'hanno ispirata, a cominciare
dal modello di agenzia che essa propone.

3.2. Un modello per l'ltalia

Il problema di come costruire un'agenzia ambientale non &
facile da risolvere. Diversi sono i pareri, diverse le esigenze ri-
tenute prioritarie e le soluzioni ritenute percorribili, diverse
sono le soluzioni (e le storie precedenti) maturate in altri paesi
che potrebbero essere prese come modello.

Schematizzando, si possono individuare diverse ipotesi di
agenzia.

a) Un'agenzia di dimensioni ridotte strettamente dipendente
dal Ministero dell'ambiente e finalizzata ad alcuni dei suoi
compiti; vale a dire, un'agenzia di supporto al Ministero
per quel che riguarda soprattutto le attivita "istruttorie” (sia
per procedure autorizzative, compresa la VIA, sia per l'as-
segnazione di fondi ed incentivazioni), che fornisca, al
tempo stesso, entro certi limiti, un supporto di consulenza
scientifico-culturale (non di ricerca) alle scelte di politica
ambientale che l'esecutivo intende portare avanti. Un mo-
dello applicato di questo tipo gia esiste ed & quello federale
tedesco, che perd opera in un contesto in cui i Linder sono
attivi ed affidabili sia per le politiche ambientali di loro
competenza, sia, soprattutto, per quel che concerne
(alcuni) monitoraggi e controlli. Questo modello corri-
sponde abbastanza al senso che, in italiano, si attribuisce al
termine "agenzia", intesa cioé come struttura dedicata ad
attivita "di supporto e promozione'. Peraltro, nella soluzio-
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ne molto duttile adottata in Germania, sono anche stati isti-
tuiti dei laboratori centrali (inseriti nell'agenzia) per alcuni
controlli su determinate matrici.

b) Un'agenzia di dimensioni pili vaste e con compiti pilt am-
biziosi, che comprendano eventualmente quelli precedenti
(ma non necessariamente, dato che, in una certa logica, al-
cune attivita istruttorie dovrebbero essere portate avanti di-
rettamente dal Ministero), tra i quali:

- la ricerca, come propedeutica alla normativa, nel quadro
della divisione internazionale del lavoro scientifico, e per
una migliore applicazione e comprensione della normativa
e degli approcci alla specificita del paese;

— le attivita di assessment (di cui c'é riconosciuta carenza nel
nostro Paese);

- la funzione di centro di riferimento per la qualificazione
delle metodiche (di misura) e dei programmi (di risana-
mento);

- una funzione di "mediazione culturale ad alto livello" nei
riguardi degli enti locali, delle parti sociali e dell'industria,
per la comprensione e l'accettazione delle scelte di politica
ambientale (si pensi, ad esempio, al problema delle localiz-
zazioni e dei relativi costi sociali, ed alla selezione delle
tecnologie appropriate per tali localizzazioni).

Esistono diverse varianti al modello (b) qui sopra schemati-
camente delineato. Alcuni sottolineano l'importanza delle ca-
pacita di verifica sul campo - e questo ci riporta alla questione
di controlli ambientali affidabili, gia accennata per i PMP -
non tanto in termini di "vicariamento" di competenze altrui,
quanto per l'insufficienza storica dei servizi, che necessitano
comunque di continui stimoli e verifiche. Si ricordi, a questo
proposito, quanto gia sopra detto: la stessa agenzia tedesca si
¢ dotata di alcuni laboratori operativi centrali che intervengo-
no sull'intero territorio nazionale. Altri, non necessariamente
in contrapposizione ai precedenti dal punto di vista logico,
sottolineano l'importanza della verifica della validita delle tec-
nologie ambientali, anche in termini iterativi. Non sono poi
affatto chiare le idee sul grado di autonomia di questo even-
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tuale tipo di agenzia (in termini generali e, in particolare, dal
Ministero) - autonomia che &, ad esempio, notevole nel rego-
lamento di Agenzia europea, che perd opererebbe in un conte-
sto diverso quale quello comunitario.

Vi & poi una variante notevolmente diversa del modello (b),
che in parte comprende (a), e cioe:

¢) un'agenzia al servizio del Ministero, istituita contestual-
mente ad un istituto nazionale di scienze ambientali (nella
terminologia classica italiana, un istituto superiore) che
sia di supporto e consulenza al Ministero e ad altri enti
centrali e locali. Questo modello sembrerebbe apparente-
mente quello applicato di recente in Francia, che si basa
appunto su due strutture di questo tipo. In realta, nel si-
stema centralizzato tipico dello Stato francese, il ministe-
ro, l'agenzia e listituto sono organismi di ampie dimen-
sioni e tipicamente articolati (ma sotto stretto controllo
centrale); esistono addirittura delle “prefetture" diparti-
mentali speciali, dotate di strutture operative (comprese
quelle per i controlli), dipendenti dal ministero, che com-
pletano il sistema. Sarebbe difficile applicare questo mo-
dello al caso italiano.

Vale anche la pena di ricordare il modello americano, che &
basato sull'EPA (Environmental Protection Agency), un'agenzia
molto forte, che svolge quasi tutte le funzioni sopra accennate
per i vari modelli e conduce attivita di ricerca, sia in proprio,
sia affidandola ad una vasta rete di istituzioni scientifiche (i
laboratori nazionali del Department of Energy, dei National In-
stitute of Health, le universita, le industrie ed i privati). Peral-
tro, negli ultimi tempi, sembra che il "modello EPA" sia entra-
to in crisi per un complesso di ragioni: le contraddizioni tra la
stessa EPA ed il resto dell'amministrazione presidenziale
(emersi vistosamente nel corso della Conferenza ONU di Rio
de Janeiro); una riconosciuta scarsita della ricerca rispetto
alle attivita di "supporto", che ha portato all'enunciazione del
nuovo obiettivo di back to the lab; 'opportunita di una tra-
sformazione della agency in department (nel senso ministeriale
americano). La situazione dell'EPA & tuttora in evoluzione ed
& comunque di difficile applicazione al caso del nostro paese,
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con l'eccezione del frutto che si puo trarre dagli utili ripensa-
menti sul ruolo della ricerca.

E bene ricordare, nella comparazione dei vari modelli, una
serie di fattori. Per prima cosa, il problema della ricerca non &
affatto secondario, come talvolta sembrano pensare alcuni
degli addetti ai lavori. L'esperienza degli altri paesi sviluppati
ha confermato che le metodologie di monitoraggio e le tecno-
logie (compatibili con 'ambiente o di risanamento) non pos-
sono essere fissate una volta per tutte, oppure semplicemente
importate, € sia quindi necessaria una continua interazione e
sovrapposizione tra ricerca e standard (e quindi normativa).
Analisi recenti indicano, poi, come nel Nord sviluppato esista
una scarsita a livello regionale di know-how e tecnologie di-
sponibili che corrisponde ad un'arretratezza scientifico-
tecnologica (e non solo normativa). Separare quindi la ricerca
sia dalla promozione e dal supporto, sia dai controlli, sarebbe
un grave errore concettuale e pratico, perché c'¢ bisogno di un
diretto e continuo trasferimento di know-how, che deve essere
in continuazione prodotto.

Come si & piu volte cercato di mettere in evidenza, il problema
dei controlli ambientali in Italia & ormai un nodo che dev'es-
sere drasticamente risolto se si vuole affrontare seriamente la
questione ambientale. Esiste altresi un nodo di carattere poli-
tico ed istituzionale rappresentato dal rapporto fra 'ammini-
strazione centrale dello Stato e il sistema delle autonomie. 11
problema & peraltro collegato, non solo all'inefficienza tradi-
zionale dei servizi, ma anche al fenomeno ben noto di fru-
strazione/competenza dei "tecnici controllori ripetitivi" in un
paese dove & difficile introdurre criteri di rotazione lavorativa
(ad esempio, tra attivita di controllo e di ricerca o, per rima-
nere nell'esistente, tra un PMP e l'altro o tra PMP ed enti di ri-
cerca) vigenti altrove, Questo nodo potrebbe essere risolto co-
struendo un organismo in cui esistano funzioni centrali
("primarie”, nel gergo metrologico) e periferiche (ad esempio,
come sopra accennato, sottolineando il ruolo di committenza
delle Regioni e degli enti locali, esteso magari ad altri soggetti).

Nella proposta di legge degli Amici della Terra, evidentemente
non viene, né potrebbe essere effettuata una pedissequa scelta
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fra i modelli sopra schematicamente delineati. D'altro canto, il
modello (a) sembra chiaramente insufficiente e riduttivo; il
modello (b) attraente ma gia smentito dalla storia dei PMP e
dalle peculiari difficolta degli enti locali; il modello (c) molto
ambizioso, ma poco accetto nel contesto istituzionale italiano.

La soluzione & stata individuata nel prendere atto, sfruttando-
la anzi in senso riformista, della situazione peculiare italiana.
Raccogliere ciog, da una parte, l'esigenza ormai riconosciuta
di un'ANPA, che non sia perd inadeguata fin dalla nascita ai
compiti assegnati; e dall'altra, procedere ad un riforma del si-
stema dei PMP, che non solo li posizioni al di fuori del SSN,
ma li accorpi in strutture regionali per lo svolgimento dei
compiti di agenzia sul territorio.

3.3. L'articolazione della proposta di Agenzia

Il modello di agenzia proposto dagli Amici della Terra (vedere
Appendice) tiene conto sia delle esigenze di coordinamento
tecnico nazionale, sia del decentramento delle attivita sul ter-
ritorio e, in particolar modo, delle funzioni attribuite alle Re-
gioni e alle province.

Si propone percid, all'articolo 1, l'istituzione di un "Servizio
nazionale per la protezione ambientale”, come organo di sup-
porto tecnico-scientifico dell'amministrazione pubblica ai di-
versi livelli, articolato in un'Agenzia centrale e in Agenzie re-
gionali, autonomamente organizzate dalle Regioni. Si & avuto
anche cura di evitare un'artificiosa e improduttiva separazione
tra le attivita conoscitiva, di controllo e di prevenzione.

Le attribuzioni del Servizio sono precisate e analiticamente
elencate all'articolo 3.

Particolare cura ¢ stata posta nella definizione dell'attivita co-
noscitiva e di informazione al pubblico, per la sua importanza
strategica ai fini del controllo e della prevenzione e in quanto
scopo principale dell'Agenzia europea per I'ambiente (articolo
4). Da sottolineare l'importanza del coordinamento delle di-
verse fonti di informazione, la loro integrazione nel Sistema
statistico nazionale e l'armonizzazione con le metodologie e
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gli obiettivi adottati dall'lEUROSTAT e dall'Agenzia europea.
Vengono inoltre garantite la razionalizzazione e la verifica dal
punto di vista tecnico-scientifico delle attivita di informazione
al pubblico e di educazione ambientale, al fine di rispondere
alla generale attesa di un salto di qualita e di efficacia in que-
ste materie.

La disponibilita dei dati delle diverse fonti & stabilita all'artico-
lo 5.

Da segnalare l'articolo 3, comma 1, lettera f), che tende a ga-
rantire un adeguato e credibile supporto tecnico-scientifico
alle azioni per il risarcimento del danno ambientale e ad evi-
tare, attraverso la devoluzione del risarcimento al Servizio,
possibili strumentalizzazioni dell'azione civile.

L'attribuzione di taluni compiti al Servizio & controversa dal
punto di vista scientifico, per 'oggettiva difficolta di tracciare
in riferimento ad essi confini netti tra il settore sanitario e
quello ambientale. Ci si riferisce soprattutto agli alimenti, ai
cosmetici e agli ambienti confinati. La scelta qui compiuta
(articolo 1, comma 4) & dovuta a due ordini di motivi: la diffi-
colta della separazione, sul piano scientifico e delle competen-
ze, di queste "matrici" dalle altre (ad esempio, l'acqua; dove
anche sarebbe difficile separare, ad esempio, 'acqua potabile
da quella balneabile, dall'acqua "nell'ambiente"); e la storia
stessa delle competenze dei PMP. Analogo problema si pone
per ligiene degli ambienti di lavoro che, sul piano tecnico, &
difficile distinguere dall'igiene degli ambienti confinati, la
quale a sua volta non pud non essere collegata all'inquinamen-
to atmosferico (la qualita dell'aria si pone come problema al-
I'interno come all'esterno degli edifici, e la "matrice" stessa &
chiaramente in comunicazione). Su questi punti la proposta
in esame si rimette al successivo approfondimento in sede
parlamentare.

Occorre sottolineare che l'istituzione del Servizio non compor-
ta una sottrazione di competenze alle Regioni e agli enti locali,
ma ha lo scopo di garantire un adeguato "braccio" tecnico-
scientifico a tutti i livelli di governo.

Si cerca peraltro, nella proposta, di realizzare una chiara di-
stinzione tra i compiti del decisore (centrale e periferico) e le
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specifiche e autonome responsabilita assegnate al livello tecni-
co, di fronte sia all'autorita politica che all'opinione pubblica.

Si & tenuta inoltre presente la necessita di una direzione cen-
trale unitaria sia per le azioni tecniche di protezione ambien-
tale di rilevanza nazionale, sia per l'omogeneizzazione dei me-
todi e delle misure (che ormai vanno oltre lo stesso livello eu-
ropeo), sia per la ricerca scientifica specialistica.

Il sistema delineato & quello di una rete di Agenzie regionali
coordinate da un'Agenzia centrale, che costituisce anche il ri-
ferimento nazionale dell'Agenzia europea per I'ambiente (per
quest'ultimo punto, cfr. articolo 7, comma 5).

L'unita di indirizzo e il coordinamento dell'azione ammini-
strativa nel settore della protezione ambientale sono assicurati
con le modalita stabilite all'articolo 2; mentre l'articolo 6 pre-
vede la delega al Governo per il riordinamento delle compe-
tenze amministrative in materia.

11 Servizio & posto sotto la vigilanza del Ministero dell'ambien-
te: I'esigenza di razionalizzazione legislativa, che induce a in-
dividuare nel Ministero cui & attribuita la competenza della
prevenzione ambientale il referente diretto del Servizio stesso
ha fatto scartare l'altra ipotesi, pur teoricamente praticabile,
di un posizionamento tra i Servizi tecnici nazionali presso la
Presidenza del Consiglio dei Ministri, ai sensi della legge 18
maggio 1989, n. 183. Esperienze significative in altri paesi, a
cominciare dagli Stati Uniti, confermano l'opportunita di non
lasciare l'organo tecnico ambientale privo di un effettivo refe-
rente politico.

L'Agenzia centrale per la protezione ambientale (articolo 7) &
un organo snello, con non piu di 600 addetti, dotato di auto-
nomia scientifica e gestionale. Si tratta di un compromesso
ragionevole tra le esigenze ampie del modello di agenzia pro-
posto e le competenze e le risorse realmente disponibili nel
paese. L'Agenzia centrale esplica le funzioni di interesse na-
zionale e internazionale che la legge attribuisce al Servizio; ed
ha poteri di indirizzo e coordinamento tecnici nei confronti
delle Agenzie regionali.

L'ordinamento dell'Agenzia centrale, di cui all'articolo 8, rical-
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ca quello degli enti pubblici di ricerca, sia perché & il modello
pil appropriato disponibile in campo nazionale, sia per tener
conto del ruolo centrale della ricerca, sia perché appare il pitt
funzionale alle attivita che la Comunitd assegna all'Agenzia
europea. Lo scopo & di evitare appesantimenti burocratici e di
garantire l'efficacia dell'azione. I rapporti tra consiglio di
amministrazione e direttore generale si ispirano all'ordina-
mento dell'Agenzia europea.

1l ricorso, al fine di consentire un rapido avvio delle attivita, al
personale di altri enti e, in particolare, dell' ENEA (articolo 1D
appare un passo obbligato. In primo luogo, sembra esistere un
vasto consenso sul fatto che sia proprio tale ente - insieme con
specifici settori dell'ISPESL e dell'Istituto superiore di sanita -
a possedere attualmente adeguate competenze professionali e
operative; sicché sarebbe inspiegabile la rinuncia a un'appro-
priata utilizzazione di risorse gia garantite con denaro pubbli-
co. Come si vedra piu avanti, la stessa filosofia - evitare spre-
chi e doppioni, utilizzando al meglio 'esistente - ispira anche
le norme sulle strutture operanti sul territorio.

In secondo luogo, la creazione ex novo di un ente e il suo fun-
zionamento a regime richiederebbero anni di attesa, mentre &
di assoluta urgenza colmare il vuoto di attivita a livello nazio-
nale e assicurare le funzioni di indirizzo e coordinamento dei
centri operativi regionali. A tal fine, per la struttura provviso-
ria di servizio sono previste le stesse garanzie di autonomia
che la legge prevede per 'ENEA-DISP (articolo 11, comma 2).

Le Agenzie regionali per la protezione ambientale (articolo 9)
sono istituite dalle Regioni, che ne garantiscono l'autonomia
scientifica e gestionale e la capacita di autoprogrammazione,
in armonia con l'ordinamento dell’Agenzia centrale. Le Agen-
zie regionali esplicano nel proprio ambito territoriale le fun-
zioni che la legge attribuisce al Servizio nazionale. In esse
vengono incorporati i presidi multizonali di prevenzione, cosi
come riorganizzati sulla base dell'articolo 7 del decreto legi-
slativo sulla sanitd (circa 5.220 dipendenti, secondo dati
1989). Si & voluto in tal modo riprendere il processo di rior-
ganizzazione di queste strutture avviato dal citato decreto,
armonizzandolo con il quadro nazionale tracciato nella pro-
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posta in esame.

All'articolo 12, il fabbisogno finanziario dell'Agenzia centrale &
calcolato in 110 miliardi annui, sulla base di costi standard
degli enti di ricerca che includono retribuzioni, spese per il
funzionamento e investimenti per la ricerca. All'onere derivan-
te dall'istituzione dell'Agenzia centrale, come anche delle
Agenzie regionali, si provvede con corrispondenti riduzioni
delle somme iscritte, rispettivamente, nel bilancio dello Stato
e nei bilanci regionali a favore degli enti di provenienza del
personale e delle strutture impegnate.

3.4. L'inizio del confronto

Per un'analisi comparata delle diverse proposte di legge, si
rinvia allo studio predisposto dallo IEFE ("). Qui conta rileva-
re che, proprio partendo da queste proposte, le associazioni
ambientaliste superano le divisioni della fase referendaria e
trovano una posizione comune. Decisiva in tal senso ¢ la col-
laborazione tra Amici della Terra e Ambiente e Lavoro, le due
associazioni che hanno prodotto le elaborazioni pil rilevanti.
A seguito di cid, si forma un fronte ampio, dentro e fuori il
Parlamento, in cui rientra anche un avversario accanito del re-
ferendum come la SNOP (Societd nazionale degli operatori
della prevenzione).

Merita di essere segnalato l'autorevole e tempestivo interven-
to del CNEL (Commissione per le autonomie locali e le Re-
gioni), che nel giugno 1993 organizza un seminario sulla ma-
teria giungendo a indicazioni largamente convergenti con le
proposte dei promotori del referendum. Della ricerca dello
IEFE, il quale partecipa peraltro alle pilt importanti occa-
sioni di dibattito, si & gia detto. In generale, si pud notare
che il confronto che si avvia dopo il referendum coinvolge in
misura crescente esperti, docenti universitari, sindacati. In
senso conflittuale si muovono invece i rappresentanti delle
Regioni e delle Province, enti pubblici, Confindustria.

(*YE. Croci, M. FREY, A. MOLOCCH, Agenzie e governo dell’ambiente. Il caso italiano
a confronto con le esperienze estere, Milano, 1994, pp. 272-75.
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Piu difficile da definire & il ruolo sostenuto dal Governo. Per
tutto il 1992, i promotori del referendum non riescono a sta-
bilire un rapporto di collaborazione con il Ministro dell'am-
biente, Ripa di Meana, che anzi li esclude dalla speciale
commissione che nomina alla fine dell'anno per studiare l'ar-
gomento. La commissione non riesce a produrre alcunché, ma
& un preciso segnale della diffidenza che l'istituzione di un or-
gano tecnico autorevole comincia a suscitare tra i funzionari
del Ministero, malgrado le prime dichiarazioni favorevoli rila-
sciate alla Camera dal Ministro subito dopo la sua nomina, nel
luglio 1992. Sta di fatto che il Ministero arriva al voto referen-
dario senza aver predisposto una propria proposta.

All'indomani del voto, nelle dichiarazioni programmatiche del
6 maggio 1993, il nuovo Presidente del Consiglio, Ciampi, si
dichiara esplicitamente a favore della costituzione dell'Agen-
zia: "I compiti di salvaguardia e di igiene dell'ambiente saran-
no attribuiti ad un'apposita Agenzia, che operera in sede peri-
ferica sotto il controllo regionale. L'Agenzia fard parte del
Ministero dell'ambiente e contribuira alla trasformazione
della tutela dell'ambiente da elemento marginale e aggiuntivo
a interesse primario e diffuso della collettivita".

Un mese dopo, I'11 giugno 1993, il Consiglio dei ministri ap-
prova un documento programmatico sui controlli ambientali
predisposto dal nuovo Ministro dell'ambiente, Spini. Si tratta
di un testo serio ed equilibrato, le cui grandi linee sono so-
stanzialmente convergenti con la proposta elaborata dai pro-
motori del referendum. Su un punto tuttavia non chiarisce
quali sono gli intendimenti operativi del Governo; distinguen-
do anzi tra interventi a breve e a medio termine, fa pensare
che si intenda articolare la risposta al voto referendario in pit
atti successivi, rinviando l'istituzione dell'Agenzia a un "medio
termine" che, nella situazione di crisi del sistema politico, ri-
schia di essere indefinito.

1l documento programmatico segna comungue un punto d'in-
contro con le proposte d'iniziativa parlamentare. E in questo
senso si attivano i promotori del referendum, ottenendo la di-
sponibilita del Ministero a collaborare, coinvolgendo anche i
presidenti e i relatori delle Commissioni ambiente della Ca-
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mera e del Senato, alla redazione di un testo capace di rac-
cogliere un ampio consenso. Il testo viene approntato in Iu-
glio, ma viene rigettato in toto dal Consiglio dei ministri. 11 4
agosto 1993 viene emanato il decreto-legge n. 274, in cui del
lavoro precedente non rimane quasi traccia.

1l giudizio & quasi unanimemente negativo. E, in effetti, il te-
sto del decreto costituira nei mesi successivi il principale osta-
colo alla realizzazione di un rapido accordo in sede parlamen-
tare.

Questo testo, pur istituendo I'Agenzia nazionale per la prote-
zione dell'ambiente, presenta vistose carenze riguardo allo
stanziamento finanziario e alla struttura amministrativa del
nuovo ente, di cui lascia nel vago le funzioni ("attivita tecnico-
scientifica di ausilio del Ministero dell'ambiente e delle altre
amministrazioni pubbliche in materia di tutela dall'inquina-
mento dell'atmosfera, delle acque e del suolo"). I controlli
vengono attribuiti alle Province, le quali "esercitano le fun-
zioni amministrative di autorizzazione e di controllo per la
salvaguardia dell'igiene dell'ambiente, di cui al D.P.R. 5 giu-
gno 1993, n. 177, prima di competenza delle unita sanitarie
locali, avvalendosi dei presidi multizonali di prevenzione e dei
competenti servizi delle unita sanitarie locali".

Manca infine il coordinamento con la normativa precedente
(D. Legs. n. 502/92) sull'organizzazione regionale dei PMP.

3.5. L'Agenzia ambientale in Parlamento

L'iter della conversione del decreto-legge sulla riorganizzazio-
ne dei controlli ambientali e l'istituzione dell'Agenzia naziona-
le presenta una caratteristica costante: le Commissioni am-
biente della Camera e del Senato, in ciascuna fase dell'esame
parlamentare, si tratti del decreto del 4 agosto o delle succes-
sive reiterazioni (i decreti-legge 2 ottobre 1993, n. 395 e 4 di-
cembre 1993, n. 496), rifiutano di assumere come testo base
I'articolato del Governo e lavorano su un testo diverso, inte-
gralmente sostitutivo.
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Si tratta del testo gia citato, concertato presso il Ministero
dell'ambiente tra il Gabinetto del Ministro, i presidenti e i re-
latori delle Commissioni di Camera e Senato, e le principali
associazioni ambientaliste.

Nel corso dell'esame parlamentare si sviluppa dunque un
conflitto tra due tesi sostanzialmente opposte: quella della co-
stituzione di un'Agenzia "snella", tanto snella da risultare eva-
nescente o tutt'al pilt una nuova direzione generale del Mini-
stero (testo del Governo), e quella che tenta invece di dar vita
ad una struttura tecnica effettivamente in grado di colmare il
deficit di competenze tecniche che blocca l'attuazione delle
politiche ambientali.

Nel corso del loro esame, Camera e Senato cercano di affer-
mare alcuni indirizzi fondamentali scaturiti dall'iniziativa re-
ferendaria, e cio&:

¢ lindividuazione delle attivitd tecnico-scientifiche per la
protezione dell'ambiente e la loro separazione dalle attivita
che competono al Servizio sanitario nazionale;

¢ l'autonomia scientifica e gestionale dell'Agenzia nazionale e
delle Agenzie regionali e la loro multireferenzialita nei con-
fronti delle istituzioni che si occupano di protezione am-
bientale ai diversi livelli;

¢ il riordino e la razionalizzazione delle strutture esistenti,
valorizzando le esperienze acquisite, per adeguarle alle
nuove esigenze operative e alle nuove normative - fra cui la
riforma delle autonomie locali che attribuisce alle Province
un ruolo rilevante in materia ambientale.

3.6. La legge istitutiva dellANPA

Nel gennaio 1994, il Parlamento converte in legge (legge 21
gennaio 1994, n. 61) il decreto-legge 4 dicembre 1993, n. 496,
che risulta completamente riscritto.

E cosi assicurata l'istituzione dell'Agenzia, ma vengono anche
affrontate diverse problematiche sostanziali, procedurali, di
coordinamento degli organi ai diversi livelli.
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Le funzioni dell'ANPA sono individuate in linea generale nel-
l'articolo 1 della legge di conversione:

— attivitd tecnico-scientifiche di interesse nazionale, nelle
quali si concretizzano le funzioni pubbliche finalizzate alla
protezione dell'ambiente;

— attivitd di indirizzo e coordinamento tecnico nei confronti
delle Agenzie regionali (articolo 03), al fine di rendere
omogenee le metodologie operative utilizzate nell'esercizio
delle attribuzioni;

— attivita di consulenza e supporto scientifico e tecnico del
Ministero dell'ambiente, e di altre amministrazioni tramite
convenzioni.

L'articolo 01 elenca nel dettaglio le attivita tecniche e scienti-
fiche:

a) promozione della ricerca di base ed applicata, in materia di
elementi dell'ambiente fisico, fenomeni di inquinamento,
condizioni generali e di rischio, tutela degli ecosistemi;

b) raccolta sistematica e pubblicazione dei dati sulla situazio-
ne ambientale, attraverso la realizzazione di un sistema in-
formativo e di monitoraggio;

¢) elaborazione e diffusione di dati e informazioni sullo stato
dell'ambiente, promozione di programmi di divulgazione e
formazione in materia ambientale;

d) formulazione alle autoritda amministrative di proposte e pa-
reri concernenti la protezione dell'ambiente, ed in partico-
lare:

— limiti di accettabilita delle sostanze inquinanti;

- standard di qualita di aria, acqua, suolo;

— smaltimento dei rifiuti;

- norme di campionamento e di analisi dei limiti di accet-
tabilita e degli standard di qualita;

- metodologie per il rilevamento dello stato dell’ambiente ed
il controllo dei fenomeni di inquinamento e dei fattori di ri-
schio;

~ interventi di tutela, risanamento e recupero dell'ambiente,
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delle aree naturali protette, dell'ambiente marino e co-
stiero.

e) cooperazione con l'Agenzia europea e con EUROSTAT, ol-
tre che con le altre organizzazioni internazionali;

f) promozione della ricerca e della diffusione di tecnologie
ecologicamente compatibili, di produzioni e prodotti a ri-
dotto impatto ambientale, anche in relazione alle attivita di
auditing ambientale e di concessione del marchio CEE di
qualita ecologica;

g) verifica di congruita ed efficacia tecnica delle normative
ambientali nonché della documentazione tecnica richiesta
dalle leggi ambientali per domande di autorizzazione;

h) controlli di fattori fisici, chimici, biologici di inquinamento
acustico, atmosferico, delle acque e de suolo, compren-
dendo i controlli relativi all'igiene dell'ambiente;

1) supporto tecnico e scientifico agli organi preposti alla valu-
tazione ed alla prevenzione di rischi di incidenti rilevanti
connessi alle attivita produttive;

1) controlli ambientali connessi all'uso pacifico dell'energia
nucleare ed alla protezione dalle radiazioni;

m) studi e attivita tecnico scientifiche di supporto alla VIA.

Venendo alle caratteristiche dell'Agenzia, essa ha autonomia
scientifica e gestionale ed opera sotto la vigilanza del Ministro
dell'ambiente ed il controllo della Corte dei Conti.

L'articolo 1-ter della legge di conversione indica gli organi del-
I'ANPA:

~ il consiglio di amministrazione (che dura in carica tre
anni), composto da tre membri designati dal Ministro
dell'ambiente e nominati dal Presidente del Consiglio (la
Camera proponeva che, in sede di prima applicazione, il
consiglio di amministrazione fosse integrato da un rap-
presentante DISP e da un rappresentante ENEA, al fine
di responsabilizzare i due enti che daranno il maggior
apporto di personale nella fase di costituzione del-
I'Agenzia);
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— il presidente dell'Agenzia, eletto dal consiglio di ammini-
strazione al proprio interno;

- il direttore, nominato dal Presidente del Consiglio, su pro-
posta del Ministro dell'ambiente (dura in carica cinque
anni e pud essere confermato per una sola volta);

- il collegio dei revisori dei conti, nominati dal Presidente del
Consiglio su proposta del Ministro del tesoro.

I poteri e le funzioni di questi organi sono definiti nello Statu-
to, da adottare entro novanta giorni dalla entrata in vigore
della legge con decreto del Presidente del Consiglio, su propo-
sta de! Ministro dell'ambiente, sentite le commissioni parla-
mentari.

Il nodo della struttura dei controlli ambientali sul territorio &
sciolto dagli articoli 02 e 03. Si prevede che le Regioni (e le
Province autonome) istituiscano, entro 180 giorni dalla entra-
ta in vigore della legge, Agenzie regionali dotate di autonomia
tecnico-giuridica e amministrativa, poste sotto la vigilanza del
presidente della Giunta, alle quali vengono attribuite funzioni,
personale, beni, attrezzature e dotazione finanziaria dei PMP
e dei servizi USL gia attivi nei controlli in materia ambientale.

Per assicurare efficacia, omogeneitd e coordinamento delle
attivitd, le Agenzie si organizzano in settori tecnici, per le
principali aree di intervento, e si articolano in dipartimenti
provinciali o subprovinciali ed in servizi territoriali.

Nell'ottica di attuazione della legge 142/90, le Regioni, entro
sei mesi dall'entrata in vigore della 61/94, provvedono in ma-
niera organica alla ricomposizione in capo alle Province delle
funzioni amministrative in materia ambientale. Saranno le
leggi regionali che istituiranno le Agenzie a razionalizzare le
diverse funzioni ed attivita, evitando incongruenze o duplica-
zioni.

Tuttavia, in attesa delle leggi regionali, secondo il comma 3
dell'articolo 02, sono attribuite alle Province funzioni ammini-
strative non chiaramente definite in materia di autorizzazione
e controllo per la salvaguardia dell'igiene dell'ambiente. L'ati-
picita di questa attribuzione & confermata dal riferimento im-
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proprio al D.P.R. 5 giugno 1993, n. 177, quello cio¢ di ema-
nazione del risultato del referendum sui controlli ambientali.

Le leggi regionali sono dunque la condizione per il supera-
mento della fase transitoria (determinando l'effettivita o meno
della “transitorietd"), durante la quale i controlli ambientali
continuano di fatto ad essere esercitati dai PMP e dai servizi
delle USL (articolo 7). Non si pud non sottolineare, tuttavia,
come questa previsione rischi la dichiarazione di incostituzio-
nalitd ex articolo 75 della Costituzione se il mantenimento
delle attribuzioni che il referendum ha voluto eliminare non
sara realmente transitorio.

Particolare attenzione & posta alla raccolta ed elaborazione dei
dati, nonché all'organizzazione del Servizio informativo e di
monitoraggio ambientale, per il quale & previsto il trasferi-
mento alllANPA delle iniziative adottate in attuazione della
legge 11 marzo 1988, n. 67, e delle relative dotazioni tecniche
e finanziarie (comma 4 dell'articolo 1-bis).

Infine, nel corso dell'esame al Senato, & stata inserita una
norma (art 2-ter) per la regolamentazione dell'istruttoria per la
prevenzione dei rischi di incidenti rilevanti, di cui al D.P.R. 17
maggio 1988, n. 175. Con questa norma, finalizzata anche alla
semplificazione delle procedure, vengono attribuite all' ANPA e
alle Agenzie regionali le funzioni di istruttoria e ispettive.

Per quanto riguarda il personale dell'ANPA, secondo il combi-
nato disposto dell'articolo 1-bis, comma 5, e dell'articolo 2, es-
so & inizialmente costituito da quello assorbito dalllENEA-
DISP (cid per consentire un avvio immediato dell'Agenzia e
T'utilizzo di un patrimonio importante di esperienze e di risor-
se), integrato con 150 unita provenienti dall'ENEA e con 150
unita provenienti da altre amministrazioni pubbliche.

Si prevede, inoltre, in sede di riorganizzazione del Ministero del-
l'ambiente ai sensi del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, il
riordino delle commissioni e dei comitati tecnico-scientifici at-
tualmente operanti, con un parziale trasferimento allANPA di
personale e risorse finanziarie. Analogo riordino e trasferimento
sono previsti per altri organi tecnico-scientifici operanti presso
ministeri, istituti ed enti pubblici. Infine, a seguito dell'abroga-
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zione del Ministero della marina mercantile, ['Istituto centrale
per la ricerca scientifica e tecnologica applicata al mare
(ICRAM) & posto sotto la vigilanza del Ministero dell'ambiente
(articolo 1-bis, comma 6).

3.7. Considerazioni conclusive

Malgrado taluni limiti e carenze, messi in luce dai commenta-
tori, la legge 61/94 ha suscitato giudizi generalmente positivi.
E, in effetti, essa rappresenta un punto di svolta nel modo di
affrontare i problemi di politica ambientale. L'istituzione del-
I'ANPA chiude il ciclo iniziato con la creazione del Ministero
dell'ambiente, quel ciclo che oggi appare caratterizzato da un
grande attivismo ma, insieme, dall'incapacita di dar seguito
concreto alle leggi e ai programmi; e costituisce il primo passo
per una riforma generale del sistema di governo dell'ambiente,
attenta a quelle attivita tecnico-scientifiche che sono indispen-
sabili per 'esercizio delle funzioni di indirizzo e coordinamen-
to delle politiche ambientali. Da questo punto di vista, la legge
ha una portata non inferiore a quella che nel 1986 portd al-
l'istituzione del Ministero dell'ambiente.

Si tratta di una riforma senza spesa, sia per scelta dei promo-
tori, sia per i pesanti limiti posti dal Governo, disposto a inve-
stire nell'operazione non pilt di una decina di miliardi. Di qui
la decisione del Parlamento di puntare su una riorganizzazio-
ne e riallocazione delle risorse preesistenti; ma di qui anche,
prevedibili difficolta nella predisposizione, a livello centrale e
regionale, della necessaria dotazione finanziaria. Cio non & at-
tribuibile alle difficolta del bilancio statale, ma all'ostilita go-
vernativa nei confronti di un organo tecnico forte, con la con-
seguente decisione di limitarne 'operativita lesinando le risor-
se finanziarie. Ne deriva la conferma di una distorsione stori-
ca della politica ambientale italiana: stanziamenti di migliaia
di miliardi per interventi che la burocrazia pubblica non rie-
sce ad effettuare; €, al contempo, determinazione massima di
questa burocrazia nel combattere l'istituzione di quegli organi
tecnici di supporto che dovrebbero consentirle di esercitare
realmente i propri poteri.
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Si & dibattuto molto, dopo il voto referendario e nel corso del-
I'esame parlamentare, sull'opzione tra un'Agenzia forte, sul
modello dell'americana EPA, e un'Agenzia snella proporziona-
ta alle risorse del paese. In effetti, una scelta realistica e gra-
duale & quella contenuta nella proposta di legge elaborata
dagli Amici della Terra e in gran parte di quelle successive; ed
ha costituito la base delle deliberazioni del Parlamento.
Un'opzione "snella" non & invece mai esistita nel confronto tra
Ministero dell'ambiente, da una parte, e Parlamento e asso-
ciazioni ambientaliste dall'alira: perché I'unica opzione di cui
si & fatto portatore il Governo era quella di una sigla - 'ANPA -
corrispondente al massimo a un nuovo servizio ministeriale.
Nella realta, insomma, ci si & scontrati pro o contro l'istituzio-
ne di un'Agenzia autonoma.

In questo contrasto, il Parlamento ha prevalso sul Governo,
ma ne & risultata una legge fortemente limitata, non solo ri-
guardo alle risorse finanziarie, ma anche su altri punti impor-

“tanti. Ad esempio, non si & potuto procedere a un riordino

delle attribuzioni pubbliche in materia ambientali, che anzi
risultano ulteriormente complicate dalle norme sui poteri,
nella fase transitoria e "a regime", delle Province. Allo stesso
modo, permangono diversi punti di incrocio o di sovrapposi-
zione tra le funzioni dell'Agenzia e quelle ministeriali. C'¢
dunque il rischio che anche I'ANPA finisca con il diventare un
organismo che va ad aggiungersi a quelli esistenti. Che questa
fosse la volonta del Governo, & confermato dai contenuti di
diversi provvedimenti emanati dal Ministero dell'ambiente
contestualmente all'esame parlamentare dell' ANPA o anche
subito dopo la sua conclusione.

La legge 61/94 introduce una filosofia nuova, attenta alle
condizioni concrete per lo sviluppo di politiche innovative e
adeguate ai problemi. Essa postula quindi l'abbandono delle
concezioni semplicistiche e meramente punitive, che hanno
caratterizzato finora le politiche ambientali, e la ricerca di
strumenti efficaci per il raggiungimento degli obiettivi di tute-
la. Diventano quindi determinanti le modalita che verranno
seguite nell'attuazione della legge: paradossalmente, I'Agenzia
rischia di diventare vittima delle prassi inadeguate che do-
vrebbe mutare. Cio vale, in primo luogo, per la scelta del mo-
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dello organizzativo, dello statuto, dei dirigenti, del personale.
E vale anche per il livello regionale e locale, su cui si decide la
sorte della riforma in riferimento alle attivita sul territorio.
Per ora, si pud soltanto prendere atto che la fine dell'’XI legi-
slatura e la crisi politica hanno comportato il superamento
certo delle scadenze fissate dalla legge, sia per gli adempi-
menti spettanti al Governo, sia per le leggi e i processi orga-
nizzativi che spettano alle Regioni.

In questo quadro incerto, rischiano di saltare altre scadenze
decisive, che sono state certamente sollecitate dal successo
dell'iniziativa referendaria e del successivo iter parlamentare:
in primo luogo, quelle riguardanti l'esercizio della delega affi-
data al Governo dalla legge 24 dicembre 1993, n. 537
(Interventi correttivi di finanza pubblica) per il riordino dei
Ministeri, con particolare riferimento alla riforma del Ministe-
ro dell'ambiente.

A conclusione dell'analisi, si puo dunque osservare che il set-
tore ambientale & pienamente coinvolto nel generale processo
di trasformazione che investe l'intero sistema politico e di go-
verno. La fase nuova che si & aperta, per quanto riguarda le
politiche ambientali, pone come obiettivo prioritario di rifor-
ma la burocrazia pubblica - dal riordino delle attribuzioni,
alla riforma e al coordinamento delle strutture esperte -, come
condizione indispensabile per la semplificazione delle norma-
tive e delle procedure e per il buongoverno delle risorse am-
bientali.

Appendice

La proposta di legge degli Amici della
Terra per l'istituzione dell'Agenzia
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XI LEGiSLATURA -— DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

CAMERA DEI DEPUTATI ™2

PROPOSTA DI LEGGE

D'INIZIATIVA DE1 DEPUTATI

FILIPPINI, BONINO, GALLI, ENRICO TESTA, RIZZI, BIONDI, DE
PAOLI, RONCHI, ACCIARO, ABBRUZZESE, ALBERINI, PIERO
MARIO ANGELINI, ENZO BALOCCHI, BATTISTUZZI, BOTTA,
BOATO, BUONTEMPO, CERUTTI, CICCIOMESSERE, CILIBERTI,
DE BENETTI, DEL BUE, DEL PENNINO, FERRARINI, FORLEQ,
SALVATORE GRILLO, LANDI, MACCHERONI, MAMMI, MATTIOLI,
MARIANETTI, NONNE, PIERONI, POGGIOLINI, PRATESI, RAPA-
GNA, ROMEQO, MARIA ANTONIETTA SARTORI, STRADA, TARA-
DASH, VISCARDI, ELIO VITO, ZANFERRARI AMBROSO, ZARRO

Istituzione del Servizio nazionale per la protezione ambientale

Preseriata il 50 marzo 1993

{

CAP. V- RESISTENZE ALL'INNOVAZIONE NELLA BUROCRAZIA PUBBLICA 249

Atri Paricmenian

Camera dei Depurati — 2478

X1 LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENT]

PROPOSTA DI LEGGE

ART. 1.

(Senvizio nazionale per la protezione
ambientale).

|. E istituito, sotto la vigilanza del
Ministero dell’ambiente, il Servizio nazio-
nale per la protezione ambientale. di se-
guito denominalo « Servizio ».

2. Il Servizio si articola nell'Agenzia
centrale per la protezione ambientale e
nelle agenzie regionali per la protezione
ambientale.

3. Del Servizio si avvalgono diretta-
mente l'amminisirazione centrale e perife-
rica dello Stato, nonché le regioni, le pro-
vince, i-comuni e gli altri enti pubblici.

4. 1l Servizic ¢ l'organo di consulenza
tecnico-scientifica delle istituzioni pubbli-
che indicate al comma 3 nel seutore della
protezione dell’ambiente. A tal fine il Servi-
zio ha competenza in ordine alla cono-
scenza. al controllo, alla prevenzione, al
recupero ed alla informazione sullo stato
dell'ambiente. in esso intendendosi com-
prese le componenti biotiche e abiotiche
degli ecosistemi, i fattori fsici, chimici e
biologici di inquinamento, gli ambienti
confinati, la contaminazione degli alimenti,
dei cosmetici e di aliri oggetti d'uso perso-
nale da agenti fisici, chimici e biologici.

5. Al Servizio sono devolute le compe-
tenze in materia ambientale, quali definite
al comma 4, gia auribuite al Servizio
sanitario nazionale dalla legge 23 dicembre
1978, n. 833, e successive modificazioni.
Resiano ferme le competenze altrimenti
artribuite alle amministrazioni centrali e
periferiche dello Stato o delegate alle re-
gioni ed agli altri enti locali.

ART. 2.
(Indirizzo e coordinamento

dell'azione amminisiratival.

|. Al fine di assicurare l'unita di indi-
rizzo e il coordinamento dell’azione am-

ministrativa nel settore della protezione
ambientale, il Consiglio dei  ministri
adotia, sentita la Conferenza permanente
per i rapporti tra lo Stato. le regioni e le
province autonome di Trento ¢ di Bol-
zano. le opportune deliberazioni.

ART. 3.

(Attribuzioni del Servizio nazionale
per la protezione ambieniale).

1. 1l Servizio ha le seguenti attribu-
zioni:
a) svolge l'attivita conoscitiva e d'in-
formazione, secondo quanto specificato al-
I'articolo 4;

b) realizza le iniziative, finanziate
con le risorse di cui alle leggi 11 marzo
1988, n. 67 e 28 agosto 1989, n. 305, rela-
tivamente al sisterna informativo e di mo-
nitoraggio ambientale, in raccordo con il
sistema informativo unico di competenza
dei servizi tecnici nazionali di cui al
comma 5 dell'articolo 9, della legge 18
maggio 1989, n. 183;

¢) formula agli organi competenti
proposie e rende pareri tecnici concer-
nenti gli interventi per la tutela e il recu-
pero dell’ambiente, la normativa tecnica,
gli standard e le metodologie per il rileva-
mento dello stato dell’ambiente, il con-
trolio dei fenomeni di inquinamento e dei
fattori di rischio, la verifica dell’efficacia
di leggi e di alire disposizioni normative;

d) verifica gli aspetti tecnico-scienti-
fici negli studi di valutazione di impatto
ambientale (VIA)

e) fornisce a chiunque ne faccia ni-
chiesta, secondo modalita e criteri definiti
con decreto del Ministro dell’ambiente, i
dati disponibili sullo stato dell’ambiente,
nonché pareri e consulenze in materia di
tutela dell’ambiente e di recupero dell’e-
quilibrio compromesso;

/) fornisce supporto tecnico e scienti-
fico nelle azioni per il risarcimento del
danno ambientale ed agisce come parte
civile al predetto fine. Al Servizio viene
devoluto integralmente I'ammontare liqui-
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dato a titoio di risarcimento dei danni
ambientali, da chiunque sia stata inten-
tata l'azione;

g) conwrolla lo stato dell’ambiente,
anche mediante ispezioni dirette sul terri-
torio e nei luoghi confinati, e ha il potere
di accedere ai dati detenuti dalle pubbli-
che amminisirazioni ¢ da persone fisiche e
giuridiche private, al fine di accenare la
violazione di norme nelle materie di cui
all'articolo 1, comma 4;

k) promuove lo sviluppo e la diffu-
sione di tecnologie ecologicamente compa-
tibili;

i} concorre alle attivita di formazione.
studio, ricerca, sviluppo, promozione, vali-
dazione e diffusione delle informazioni in
ordine agli aspetti scientifici e tecnologici
relativi alla protezione ambientale;

{) coopera con l'Agenzia europea per
I'ambiente e con le organizzazioni interna-
zionali aventi fini analoghi.

ART. 4. °*

(Artivita conoscitiva e di informazione
al pubblico).

{. L'artivita conoscitiva dello stato del-
I'ambiente di cui all’articolo 3, comma |,
lettera a) ¢ realizzata mediante la rac-
colta, l'elaborazione, l'archiviazione e la
diffusione di dati; I'accertamento, la speri-
mentazione, la ricerca e lo studio degli
elementi dell’ambiente fisico, nelle sue
componenti biotiche e abiotiche, e delle
condizioni generali di rischio; la forma-
zione e l'aggiornamento delle carte am-
bientali, collaborando a tal fine con i ser-
vizi tecnici nazionali; l'atruazione di ogni
iniziativa a carattere conoscitivo ritenuia
necessaria. Sulla base di tale atrivita, il
Servizio elabora la relazione sullo stato
dell’ambiente di cui all'anicolo I, comma
6, della legge 8 luglio 1986, n. 349.

2. L’attivita conoscitiva, svolta secondo
criteri, metodi e standard utilizzau in
campo internazionale, & altresi preordi-
nata alla formazione delle statistiche am-
bientali, A tal fine. il Servizio fa parte del
Sisterna statistico nazionale. Con decreto

del Presidente del Consiglio dei ministri
sono stabilite le forme e i modi del neces-
sario coordinamento, assicurando la coe-
renza con le metodologie e gli obiettivi
adottati da parte dell’Agenzia europea per
I'ambiente e dell'lstituto statistico delle
comurita europee (Eurostat).

3. L'informazione statistica ufficiale in
materia ambientale ¢ fornita al Paese ed
agli organismi internazionali auraverso il
Sistema statistico nazionale.

4. Con decreto del Presidente del Con-
siglio dei ministri sono adottate le disposi-
zioni per assicurare il coordinamento e la
collaborazione dei soggetti pubblici co-
munque operanti nel medesimo settore at-
tribuito alla competenza del Servizio, an-
che al fine di garantire la realizzazione
del sistema informativo unico, cui vanno
raccordati gli esistenti sistemi informarivi,
compresi quelli delle regioni e delle pro-
vince autonome di Trento e di Bolzano.

5. II Servizio assicura una efficace in-
formazione al pubblico sullo stato del-
I'ambiente, promuove attvita di divulga-
zione ed educazione in materia ambien-
tale e verifica gli aspetti tecnico-scientifici
delle iniziative di sensibilizzazione am-
bientale promosse dalle amministrazioni
pubbliche competenti.

ART. 5.

(Obblighi di informazione
in materia ambientale).

1. Le amministrazioni dello Stato, an-
che ad ordinamento autonomo, nonché gli
enti pubblici, territoriali, locali e strumen-
tali e le societa per azioni operanii in
regime di concessione esclusiva. che co-
mungue raccolgano dati nel sertore am-
bientale. devono trasmetterli al Servizio,
secondo le prescrizioni da questo emanate.

ART. ©.

(Aurivita di conrrollo.
Riordinamenio delle competenze).

|. Fino all'entrata in vigore dei decreti
legislativi di cui al comma 2, restano
ferme le competénze attribuite ai diversi
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ministeri, nonche quelle delegate dallo
Stato alle regioni ed agli aliri enti pub-
blici territoriali e” strumentali, in ordine
alla prevenzione, all’accertamento ed alla
repressione dell'inquinamento nelle sue di-
verse forme ed ai controlli in materia
ambientale.

2. 1l Governo della Repubblica ¢ dele-
gato ad adottare, entro un anno dalla data
di entrata in vigore della presente legge,
sentita la Conferenza permanente per i
rapporti tra lo Stato, le regioni e le pro-
vince autonome di Trento e di Bolzano.
uno o piu decreti legislativi per il riordino
delle competenze amministrative di cui al
comma !, secondo i seguenti criteri diret-
tivi:

a) organicita delle atrribuzioni;

b} efficienza del coordinamento tra i
diversi soggetti competenti;

¢} coerenza con le competenze atiri-
buite al Servizio;

d) garanzia, nell'interesse nazionale,
dell'unita di indirizzo amministrativo nel
settore, attraverso lo scambio di daii, la
reciproca collaborazione, l'adozione di me-
todologie e tecniche operative uniformi
sull'intero territorio e lindividuazione di
priorita comuni e di siandard unici.

ART. 7.

{Agenzia centrale per la prolezione
ambienialej.

1. L'APA per la protezione ambientale
(APA) ha personalita giuridica ed ha ordi-
namento autonomo secondo le disposizioni
della presente legge.

2. L'APA esplica le funzioni di interesse
nazionale che la legge attribuisce al Servi-
zio.

3. L'APA esercita dirertamente nei con-
fronti delle agenzie di cui all'articolo 9,
comma |, poteri di indirizzo e coordina-
mento tecnico, allo scopo di rendere omo-
genee sul piano nazionale le metodologie
operative ed i criteri di attivila.

4. Spetta comunque all’APA accertare
il rispetio della normativa siatale a tutela

dell'ambiente per i casi in cw sitrawt di
fenomeni che abbiano rilevanza nazionale
o che possano essere accertati mediante la
omologazione dei prodotti.

S. L'APA tiene i rapporti con I'Agenzia
europea per l'ambiente ¢ stabilisce i cri-
teri per i raccordi con le agenzie di cui
all’'arucolo 9. comma 1.

ART. 8.

(Ordinamenio dell’Agenzia centrale).

1. Entro novanta giomi dalla data di
entrata in vigore della presente legge, con
decreto del Presidente del Consiglio dei
ministri, su proposta del Ministro dell'am-
biente. sentite le competenti Commissioni
parlamentari. ¢ adottato lo sitatuto dell’A-
genzia centrale che definisce i poteri e le
funzioni dei diversi organi. Con Ja mede-
sima procedura sono approvate le modifi-
che allo statuto.

2. Sono organi dell’Agenzia centrale:

a) il consiglio di amministrazione,
composto di sette membri, aventi compro-
vata competenza lecnica e scientifica ed
esperienza nazionale e internazionale, cin-
que dei quali designati dal Ministro del-
I'ambiente ¢ due dal Ministro della saniia.
1l consiglio di amminisirazione elegge tra
i suoi membnri il presidente, che ha la
rappresentanza legale dell'ente e dura in
carica tre anni. | consiglieri sono nominati
per un triennio con decreto del Presidente
del Consiglio dei ministri. Possono essere
confermati per un secondo triennio solo
tre membri su sette;

b) il direttore generale, scelio 1ra
persone di adeguata qualificazione scienti-
fica e manageriale, nominato con decreto
del Presidente del Consiglio dei ministri,
su proposta del Ministro dell’ambiente. 1
diretiore dura in carica cingue anni e non
pub essere confermato per un secondo
mandato. Tale incarico é incompatibile
con ogni altra attivita;

¢) il collegio dei revisori dei conii,
composto di due membri effettivi e due
membri supplenti, nominali con decreto
del Presidente del Consiglio dei ministri,
su propusta del Minisiro del tesoro.
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3. Gli emolumenti dei membri del con-
siglio di amministrazione, del direttore ge-
nerale e dei membri del collegio dei revi-
sori dei conti sono fissati con decreto del
Presidente del Consiglio dei ministri, su
proposta del Ministro del tesoro.

4. Su proposta dell’Agenzia centrale, il
Ministto dell’ambiente presenta al Comi-
tato interministeriale per la programma-
zione economica (CIPE), per l'approva-
zione, un programma triennale di attivita.
Nell’ambito di questo programma il consi-
glio di amministrazione adotta ogni anno
il piano di lavoro, che puo essere ade-
guato nel corso dell'anno con la stessa
procedura.

5. L'Agenzia centrale ¢ soggetta al con-
trollo della Corte dei conti ai sensi e con
le modalita previsie dagli articoli 5, 6, 7,
8 e 9 della legge 21 marzo 1958, n. 259,
in quanto applicabili. L'Avvocatura deilo
Stato esplica, nei confronti dell’Agenzia
centrale, le funzioni di cui al testo unico
delle leggi e delle norme giuridiche sulia
rappresentanza ¢ difesa in giudizio dello
Stato e sull’'ordinamento dell’Avvocatura
dello Stato, approvato con regio decreto
30 ottobre 1933, n. 1611 e successive mo-
dificazioni.

6. La dotazione organica dell'Agenzia
centrale & stabilita in 500 unita di perso-
nale scientifico e tecnico e in 100 unita di
personale amministrativo. Con decreti del
Ministro dell’ambiente, di concerto con il
Ministro del tesoro, si provvede alla defi-
nizione delle qualifiche professionali e dei
livelli funzionali.

ArT. 9.

(Agenzie regionali e delle province autonome
di Trento e di Bolzano).

1. Ogni regione e le province autonome
di Trenio e di Bolzano istituiscono con
propria legge le agenzie che operano sul
rispettivo tertitorio, garantendo loro auto-
nomia tecnico-scientifica, organizzativa,
gestionale e amministrativa in armonia
con quanto stabilito per lordinamento
dell'Agenzia cenirale.

2. Le agenzie di cui al comma | hanno
il ccmpito di svolgere nel proprio ambiio

territoriale, mediante ['utilizzazione di
proprie strutture, le funzioni auribuite al
Servizio.

3. Alle agenzie di cui al comma 1 sono
trasferiti i compiti di protezione sanitaria
delle popolazioni contro i rischi da radia-
zioni ionizzanti, di cui all'articolo 89 del
decreto del Presidente deila Repubblica 13
febbraio 1964, n. 185, compresi la nomina
¢ linsediamento della relativa commis-
sione.

" 4. Sono incorparati nelle agenzie di cui
al comma | i presidi multizonali di pre-
venzione gia istituiti nell'ambito del Ser-
vizio sanitario nazionale, cosi come rior-
ganizzati sulla base dell’articolo 7 del de-
creto legislativo 30 dicembre 1992, n. 502,
con i relativi beni mobili e immobili e le
attrezzature di laboratorio.

Art. 10.

(Trattamento economico del personale
del Servizio nazionale per la protezione
ambientale).

I. Ai fini del wattamento giuridico ed
economico del personale dell’Agenzia cen-
trale si applicano le norme stabilite dalla
legge 11 luglio 1988, n. 266, e dalla legge
25 agosto 1991, n. 282, per il personale
dell’Ente per le nuove tecnologie, l'energia
e l'ambiente (ENEA).

2. Al fine di assicurare la coerenza del
trattamento giuridico ed economico nel-
I'intero Servizio, al personale delle agen-
zie di cui all’articolo 9, comma | ¢ assicu-
rato un trartamento non inferiore 2 quello
stipulato per i dipendenti dell'Agenzia
centrale, salvi gli adeguamenti e i vincoli
di cui al decreto legislativo 3 febbraio
1993, n. 29.

ArT. 11,

{Disposizioni iransitorie}.

1. In sede di prima applicazione della
presente legge 2 fino a quando non ¢
costituta 1'Agenzia centrale, al fine di con-
sentire un rapido avvio delle artivita auri-
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buite a tale Agenzia & istituita, nell’am-
bito delENEA, un’apposita struttura di
serviziu in cui vengono immessi, con de-
creto del Ministro dell’ambiente ¢ del Mi-
nistro della sanita, d'intesa ura loro, di-
pendenti del’ENEA, del Laboratorio di
igiene del territorio deil'lstituto superiore
di sanita (ISS), del Dipartimento cenurale
insediamenti produttivi e impatto ambien-
tale dell'Istituto superiore per la preven-
zione e la sicurezza del lavoro (ISPESL),
fino alla concorrenza della dotazione orga-
nica di cui all’articolo 8, comma 6.

2. 1l presidente e il consiglio di ammi-
nistrazione dell’ENEA assicurano alla
struttura di cui al comma | lindipen-
denza pell'esercizio delle proprie compe-
tenze e autonomia gestionale e organizza-
tiva, con le stesse procedure e garanzie
che l'articolo 3 della legge 25 agosto 1991,
n. 282, swabilisce per il funzionamento
deila Direzione cenirale per la sicurezza
nucleare e la protezione sanitaria (DISP).
Il direttore della struttura di cui al
comma | € nominato con decreto del Mi-
nistro dell'ambiente, di concerto con il
Ministro dell'industria, del commercio e
dell’artigianato.

3. Adottato lo statuto e nominati gli
organi di cui all’articolo 8, con apposito
decreto del Minisiro dell’ambiente il per-
sonale immesso nei ruoli della struttura di
cui al comma 1 transita nei ruoli dell’A-
genzia centrale, senza soluzione di conti-
nuita per quanto attiene al rapporio di
impiego.

ART. 12.

(Copertura finanziaria).

i. All'onere relativo alla istituzione del-
I'Agenzia centrale, valutato in lire 110 mi-
liardi annui, si provvede mediante corri-
spondente riduzione delle somme iscritte,
per l'anno 1993 e per gli esercizi succes-
sivi, a carico del bilancio dello Stato e a
favore dell'ENEA, dell'ISPESL e dell'lsti-
tuto superiore di sanita.

2. La riduzione di cui al comma ! sara
ripartita in proporzione al personale tra-
sferito all'Agenzia centrale. computando in

misura forfettaria la minore spesa per le
retnbuzioni e gli oneri riflessi, per il fun-
zionamento ¢ per gli investimenti a fini di
ricerca.

3. All'onere relativo all'istituzione delle
agenzie di cui all’articolo 9, comma 1
provvedono le singole regioni mediante
cormispondente riduzione delle somme
iscritie nei rispettivi bilanci di previsione
per il funzionamento delle strutture e per
il pagamento del personale operanti nel-
I'ambito del Servizio sanitario nazionale.



